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|. CONSIDERACION PREVIA

El Principado de Asturias, como en genera todas las Comunidades
Autonomas, ha asumido estatutariamente la competencia sobre régimen
local. En este caso «en € marco de la legidacion basica del Estado... €
desarrollo legislativo y gecucion» (art. 11.10 EA); aparte de correspon-
derle como competencia exclusiva, en base a articulo 148.2 CE., «la alte-
racion de los términos y denominacion de los concejos comprendidos en
su territorio, asi como la creacion de organizaciones de ambito inferior y
superior alos mismos...» (art. 10.2 EA) 1.

Territorialmente la Comunidad Auténoma asturiana se organiza en
«municipios que recibiran la denominacion tradicional de Concejosy en

1 Estaatribucion competencial, en laactual redaccion, es consecuencia de la segunda reforma esta-
tutaria operada por L O 1/1999, de 5 de enero: hasta esta fecha el Principado de Asturias, en cuan-
to Comunidad Auténoma constituida por lavia del art. 143 CE, carecia de competencia legidlati-
va plena respecto de las entidades locales de su territorio, fuera de las competencias atribuidas en
base alo dispuesto en €l art. 148.1.2. CE.
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comarcas» (art. 6.1. EA), no contando con €l ente local provincia al tra-
tarse de una Comunidad Autonoma uniprovincial. Los municipios asturia-
nos en nimero de 78 presentan, por regla general, una cierta dimension
territorial y poblacional, aunque con la peculiaridad de contar en gran
medida con nucleos diseminados de poblacion, como caracteristica de los
asentamientos humanos en el noroeste peninsular 2, dando lugar desde €
punto de vista institucional «a la parroquia rural como forma tradicional
de convivencia y asentamiento de la poblacion asturiana» (art. 6.2 EA) 2,

I1. LADISTRIBUCION COMPETENCIAL CONSTITUCIONAL
EN MATERIA DE ADMINISTRACION LOCAL

La existencia de un Estado compuesto como nuestro Estado de las
Autonomias plantea la gran cuestion de determinar €l poder territoria al
gue corresponde la competencia para regular € régimen local. Se trata,
como decia el Prof. GuaiTa, de uno de los asuntos «mas tentadores para
las nuevas autonomias territoriales» 4. Por ello no es de extrafiar que
desde los comienzos de los debates constitucionales quedase planteada la
cuestion con una evidente carga politicay que las tensiones y puntos de
vista encontrados tengan su l6gico reflgjo en la redaccion del texto de la
Constitucion. La situacion se resolvié con lo que podemos considerar
como silencio intencionado del constituyente. No existe una atribucién
expresa de la competencia legisativa sobre € régimen loca a favor de
ninguno de los poderes territoriales. Unicamente, € articulo 148.1.2. se
refiere alalegislacion de régimen local a permitir que todas las Comuni-
dades Auténomas puedan asumir las funciones que corresponden a la
Administracion del Estado y cuya transferencia autorice dicha legislacion
de régimen local; precepto en € que S. MARTIN-RETORTILLO quiere ver un

2 Con carécter general sobre esta forma de asentamiento de la poblacién, conectada con la histo-
ria de nuestras colectividades locales, vid. L. MoreLL Ocaria, Régimen local espafiol (Madrid
1988) pp. 307 ss.; paraGaliciavid. J. L. MeILAN GIL y J. RoDRIGUEZ-ARANA, «Asentamientos de la
poblacién y ordenamiento juridico gallego», en Rev. de Estudios de la Administracion Local y
Autonémica (REALA) n.° 244, pp. 751 ss.

8 Laexistencia de estos nlicleos rurales se encuentra especialmente reconocida y protegida por la
normativa autonémica referente a la ordenacion del territorio y urbanismo, desde la Ley 6/1990,
de 20 de diciembre, sobre Edificacion y Usos en el Medio Rural, hasta la Ley 3/2002, de 19 de
abril, de Régimen del Suelo y Ordenacion urbanistica. Esta Gltimaley sefiala en su preambulo que
«laley urbanistica asturiana ha utilizado el margen de que dispone el legislador autonémico, para
dar cabida a las formas de asentamiento humano caracteristicas de Asturias, que configuran un
peculiar sistema de poblacion de su territorios.

4A. Guaita, «Competencias del Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Administra-
cion local», en Homenaje a Carlos Ruiz del Castillo (Madrid 1985), p. 284.
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inequivoco titulo competencial en favor del Estado® y que, por otro lado,
ha sido valorado como una declaracién donde «existe latente un resabio
de arrinconar cualquier atisbo de orden federalistax®.

Sin duda, algun sector de los constituyentes quiso aplicar en este caso el
precedente de 1931. La Constitucion de la |l Republica no atribuia la com-
petencia sobre las Administraciones locales ni a Estado ni a las Regiones,
por lo que podia llegar a ser asumida por estas Ultimas plenamente, por
medio de sus respectivos Estatutos. Esta es precisamente también la formu-
la de la Ley Fundamental de Bonn, que tanto ha influido en nuestro texto
congtitucional; esta posicién adoptada por la Congtitucion demanaes|o que
ha permitido, en virtud del juego de la cldusula residual, otorgar a los Lan-
der latitularidad de la competencia sobre las entidades locales”.

El vacio constitucional del texto de 1978, claramente intencionado,
gueda sin embargo cubierto por la clausula competencial que otorga a
Estado el articulo 149.1.18 CE pararegular «las bases del régimen juridi-
co de las Administraciones publicas...que en todo caso garantizaran a los
administrados un tratamiento comin ante todas ellas», asi como por la
garantia constitucional delaautonomialocal &. No sin ciertaresistencia, ya
gue la carga politica del asunto no facilitaba su pacifica comprension y
aceptacion, fue abriéndose paso la tesis de que dicha prevision constitu-
ciona habilitaba al Estado para llevar a efecto la ordenacién bésica del
régimen local, sin perjuicio de lacompetencia que sobre ese &mbito pueda
corresponder a las Comunidades Auténomas de conformidad a sus res-
pectivos Estatutos.

Partiendo de dicha interpretacion, que fue implicitamente compartida
por el Tribunal Constitucional (inicialmente en su sentencia de 2 de

5 S. MarTiN-RETORTILLO, «La actuacion de las Corporaciones locales. Acotaciones a proyecto de
ley de regulacion de las bases de régimen local», en Homenaje a C. Ruiz del Castillo (Madrid
1985), p. 365.

6 J. M. CasrteLLs, «El municipio en la autonomia politica», en Documentacion administrativa n.°
182, p. 483.

7 Cfr. S. Mufioz MacHapo, Derecho publico de las Comunidades Auténomas |1, (Madrid 1984),
pp. 185-186.

8 La competencia del Estado para la regulacion basica del régimen local encuentra su apoyatura
juridica no solo en el mencionado articulo 149. 1.18 CE, sino y sobre todo, como mantiene la
STC 32/1981, de 28 dejulio y reiterala STC 214/1989, de 21 de diciembre, en el hecho de que
la «garantia constitucional es de caréacter general y configuradora de un modelo de Estado y
ello conduce, como consecuencia obligada, a entender que corresponde al mismo la fijacion de
los principios o criterios basicos en materia de organizacion y competencias» (STC 214/1989
FJ. 1).
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febrero de 1981 al resolver el recurso sobre la inconstitucionalidad
sobrevenida de lalegislacion de régimen local de 1950-1955 y de mane-
ra definitivay expresa en sus sentencias de 28 de julio de 1981, referen-
te alas competencias de las Diputaciones catalanas y de 5 de agosto de
1983 sobre la LOAPA), dispone el Estado de competencia para la regu-
lacion del régimen local basico, cuya g ecucion y desarrollo normativo
puede ser asumido por las Comunidades Autdbnomas en sus respectivos
Estatutos; bien entendido que esta competencia autonémica, de confor-
midad a la Constitucion (arts. 148-149), solo podia ser inicialmente
recogida por los Estatutos de aquellas Comunidades con mayor nivel de
autonomia®. Las restantes Comunidades Auténomas sdlo disponian de
las competencias a que se refiere el articulo 148.1.2. (alteracion de tér-
minos municipales y en general aquellas funciones propias de la Admi-
nistracion del Estado cuya transferencia autorice la legislacion de régi-
men local) 1°.

Con posterioridad y como efecto de las reformas estatutarias que
ampliaron el techo competencial de las Comunidades Autonomas del
articulo 143 CE, todas ellas disponen de competencia legislativa sobre
las Administraciones locales de su territorio. Por ello, la regulacién de
la Administracion local presenta ese carécter bifronte al que se ha refe-
rido el TC, sin que, por tanto, pueda ser calificado el régimen local de
forma univoca de intracomunitario o extracomunitario (STC 64/1982
F34).

[11. EL PRINCIPADO DE ASTURIAS COMO COMUNIDAD
AUTONOMA UNIPROVINCIAL: LA INEXISTENCIA
DEL ENTE LOCAL PROVINCIAL

Admitida constitucionalmente la posibilidad de que una sola provincia
«con entidad regional histérica» (art. 143.1 CE) pueda constituirse como

9 Sélo podian disponer de esta competencia legidlativa las denominadas Comunidades histéricas
(Disposicién Transitoria Segunda de la Constitucion), las que accedieron a la autonomia por €l
procedimiento previsto en el art. 151 CE, asi como Canariasy Valencia en virtud del aumento del
techo competencial producido por las Leyes Organicas 11/1982 y 12/1982, de 10 de agosto y la
Comunidad Foral de Navarra seglin reconoce su régimen paccionado recogido en L.O. 13/1982,
de 10 de agosto.

10 Al referirse € precepto constitucional a «funciones que correspondan a la Administracion de
Estado» es claro que en ningln caso puede entenderse que se trata de funciones legidativas, al
margen de aquellas referentes a la alteracion de términos municipal es cuya asuncion estatutaria se
encuentra amparada por €l art. 148.1.2. CE.
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Comunidad Auténoma !, quedaba abierta en estos supuestos la situacion
de la provincia como entidad local 2.

Partiendo de considerar a la entidad local provincial como institucion
indispensable por expreso reconocimiento de la norma constitucional (art.
141.1 CE), podia defenderse su coexistencia con la Comunidad Auténo-
ma; no obstante, ello deberia ser descartado en cuanto que supondria la
existencia de dos entidades territoriales con competencias sobre una
misma poblacién y territorio. Asi fue entendido desde un principio, como
se pone de manifiesto en el Informe de la Comision de Expertos sobre
Autonomias 3 y se recoge en la LOAPA (art. 15), pasando a ser conteni-
do de laLey 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autondmico (art. 9)
con la siguiente redaccion:

«1. En las Comunidades auténomas uniprovinciales que se congtituyan, la Diputacion
provincial quedard integrada en ellas, con |os siguientes efectos:

a) Una vez constituido € érgano de representacion y gobierno de la Comunidad
auténoma o en € momento que establezcan los respectivos Estatutos, quedaran
disueltos de pleno derecho los érganos poaliticos de la Diputacion.

b) La Administracién provincial quedara totalmente integrada en la administra-
cion autondmica.

¢) La Comunidad auténoma, ademas de las competencias que le corresponda
segln su Estatuto, asumira la plenitud de las competencias y recursos que en € régi-
men comun correspondan a la Diputacion provincial

d) La Comunidad auténoma se subrogara en las relaciones juridicas que se deriven
de |as actividades anteriores de la Diputacion provincial.

2. Las Comunidades auténomas uniprovinciales tendran ademas el caracter de
Corporacion representativa a que se refiere d articulo 141.2 de la Congtitucion» 4,

La férmula fue admitida como constitucionalmente correcta por €l Tri-
bunal Constitucional en su sentencia 76/1985, de 5 de agosto, recaida en

1 Cfr. L. Lorez Rop6, «La provincia en las Comunidades uniprovinciales y en Canarias», en
Homenaje a C. Ruizdel Castillo (Madrid 1985), pp. 285 ss. Sobre el debate parlamentario respecto
alacuestion, vid. J. L. MarTiNez LoPEz-Muriz, «Provincia-entidad local y Comunidades auténo-
mas uniprovinciales», en Rev. Estudios de la Vida Local n.° 209, pp. 30 ss.

12 A |a pol émica que suscitabala cuestion serefiere R. BocaneGra SIERRA, en Comentarios al Esta-
tuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma del Principado de Asturias, (Madrid 1987), p. 202
(comentario a art. 20 EA).

13 Vid. dicho Informe en Legislacion sobre Comunidades Auténomas (Ed. Tecnos 1982), p. 440.

14 El precepto de forma més concisa se reiteraen el articulo 40 LBRL.
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el recurso previo de inconstitucionalidad contrala LOAPA 1°, consideran-
do que asi serecogia «explicita o implicitamente en los Estatutos de las Comu-
nidades —todos ellos posteriores al texto inicial del proyecto (asi, en los
deAsturias, art. 29 y Disposicion Transitoria Segunda, cuatro; Cantabria,
art. 31 y Disposiciéon Transitoria Tercera; Madrid, Disposiciéon Transitoria
Cuarta; Murcia, art. 18 y Disposicion Transitoria Segunday La Rioja, art.
14 y Disposiciéon Transitoria Primera) y € valor de mismo para un futuro
legidador estatutario no seria otro que una simple directriz que podria
seguir o no libremente» (STC 76/1985, FJ. 18) 6,

No obstante, € criterio utilizado con la supresion puray smple de la enti-
dad provincial y laasuncion de sus competencias por las ingtituciones auto-
nomicas, ta como se recogia en € articulo 20 y Disposicién Transitoria
Segunda, Cuarta, del Estatuto del Principado de Asturiasy que pasaalaley
7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Loca (LBRL, en adelante), no
dejade presentar ciertos reparos, como en alguna ocasién ladoctrinaha pues-
to de relieve Y, ya que no se ha producido la transformacion de la Entidad
local provincial en Comunidad Autonoma —dando lugar a una entidad de
naturalezamixtade laque hablaladoctrinaantes citada—, sino lapuray sm-
ple desaparicion de la primera, para dar paso a la existencia de una nuevay
distinta entidad, sin que organica ni funcionalmente se mantengan las carac-
teristicas de una Administracion publica de carécter representativo como es
lo propio de la Administracion local, para encontrarnos con una Administra-
cion estrictamente burocrética, como son las Administraciones autondémicas,
estructuradas aimagen y semejanza de laAdministracion estatal.

Con ello, indudablemente se produce un empobrecimiento de la vida
local y de los principios de participacion en que descansa €l régimen local,

15 |a supresion de los 6rganos politicos de la Diputacion provincial y laintegracion de su Admi-
nistracion en la de la Comunidad Auténoma, tal como se recoge en los Estatutos de las Autono-
mias uniprovinciales, fue resultado de los Acuerdos autonémicos suscritos por UCD y el PSOE en
julio de 1981, desbloqueando el proceso, tomando como base el Informe de la Comision de Exper-
tos de mayo de 1981 y cuando ya se habian aprobado los Estatutos de Catal ufia, Pais Vasco y Gali-
cia

16 Con anterioridad el propio TC, en su sentencia 32/1981, de 28 dejulio, habia admitido que «una
sola provincia se erija en Comunidad auténoma, asumiendo asi un nivel superior de autonomiay
estando en este caso confiado su gobierno y administracion a la Comunidad» (FJ.3).

17 Cfr. R. EnTrena CuesTa, Curso de Derecho administrativo I-1 (Madrid 1998), pp. 37 ss. y «Con-
cepto y estructura de laAdministracién pablica en la Constitucion», en Homenaje al Prof. Galvan
Escutia (Valencia 1978), pp. 147 ss; J. L. MarTiNez Lorez-Muriz, «Provincia-entidad local y
Comunidades auténomas uniprovinciales», op. cit. in totum. Este dltimo autor inicialmente habia
manifestado sus reservas desde €l punto de vista constitucional ala formula utilizada por €l Esta-
tuto del Principado de Asturias en Estudios sobre €l proyecto de Estatuto de autonomia para Astu-
rias (Oviedo 1982), pp. 37-38.
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con consecuencias contrarias a los propios principios en que se funda-
mentan el Estado de las Autonomias. Baste como simple g emplo de tal
situacion referirse a Plan de Cooperacion de Obras 'y Servicios de com-
petencia municipal, que es una de las principales funciones de las Diputa
ciones provinciales (art. 36 LBRL); asumidala competencia por la Comu-
nidad Auténoma el Plan va a ser elaborado con criterios puramente
tecnocraticos, sin mayor intervencion de los Ayuntamientos de la provin-
cia, mientras que cuando su aprobacion corresponde ala Diputacion, ésta,
en cuanto 6rgano de gobierno de la provincia, se encuentra constituida por
los concejales de los Ayuntamientos elegidos diputados provinciales por
las correspondientes circunscripciones, respondiendo al carécter de Cor-
poracion interadministrativa territorial determinada por la agrupacion de
municipios. Algo andlogo puede decirse en relacion al Presupuestoy alos
ingresos propios de |as Diputaciones; |a aprobacion del Presupuesto de las
entidades locales exige su exposicion al publico para reclamaciones (art.
150 Ley 39/1988, de Haciendas locales) y su posible impugnacion por
parte de los habitantes del territorio de la entidad, situacién que no se da
respecto del presupuesto de la Comunidad Auténoma.

Con €llo, € principio recogido en la Ley del Proceso Autondmico esta
bleciendo que «las Comunidades auténomas uniprovinciales, tendran ade-
mas el caréacter de Corporacion representativa, a que serefieree art. 141.2
de la Constitucién» (art. 9.2), se queda en una mera declaracion puramente
nominal, sin contenido real alguno, como consecuencia de la solucion sim-
plista a que se hallegado en este punto. Con buen criterio la LBRL no rei-
teratal norma, por no responder alas caracteristicas propias de las Comuni-
dades Auténomas uniprovinciales. Por diversos motivos, no se haquerido o
sabido encontrar una férmula més plenamente congtitucional que llevase a
efecto latransformacién de la entidad local provincia en Comunidad Auté-
noma, sin perder esas caracteristicas organicas y funcionales que distinguen
alaProvincia como entidad local y que le atribuye la Congtitucion.

IV. LEGISLACION AUTONOMICA DEL PRINCIPADO DE
ASTURIAS SOBRE ADMINISTRACION LOCAL
A diferencia de otras Comunidades Autonomas € Principado de Asturias

no cuenta con unaley general de Administracion local que, en gercicio deta
competencia, venga a desarrollar la legisiacion estata de carécter béasico 8.

18 | nicialmente fue Catal ufia quien apruebala Ley Municipa y de Régimen local 8/1987, de 15 de
abril, objeto de diversas modificaciones posteriores. Una de las Ultimas leyes autonémicas de
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Unicamente ha aprobado leyes singulares en relacion a determinados aspec-
tos del régimen local, en virtud de las competencias que estatutariamente ha
asumido.

Concretamente, han sido tres las leyes promul gadas hastalafecha, refe-
rentes a Comarcas (Ley 3/1986, de 15 de mayo), Demarcacion Territorial
de Concejos (Ley 10/1986, de 7 de noviembre) y de la Parroquia Rural
(Ley 11/1986, de de 20 de noviembre).

1. Regulacién de Comarcas

La comarca como entidad local aparece reconocida en la norma esta-
tutaria en cuanto institucion que forma parte de la organizacion territo-
rial del Principado de Asturias (art. 6.1. EA) y la competencia auton6-
mica para su regulacion se encuentra recogida en el articulo 10.1.2
(«creacion de organizaciones de ambito... superior» al municipio; ini-
cialmente esta competencia se incluiaen el art. 11 a. EA no como com-
petencia exclusiva, sino como desarrollo de la legislacion bésica del
Estado).

LaLey 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen local, reconoce a
las Comunidades Auténomas esta competencia para «crear en su territo-
rio comarcas u otras entidades que agrupen varios municipios...» (art.
42.1.), estableciendo una serie de principios respecto alainiciativa para su
creacion, organizacion y funcionamiento de sus 6rganos de gobierno y
alcance de su competencia (art. 42, apartados 2, 3y 4 que han sido decla-
rados plenamente conformes a bloque de congtitucionalidad) (STC
214/1989, FJ 13).

La aprobacion de la Ley asturiana de Comarcas ha sido consecuencia
del debate en el pleno de la Junta General del Principado sobre politicate-
rritorial, que dio lugar alaresolucién de 20 de junio de 1984 que instaba
al Consegjo de Gobierno aremitir ala Camara un proyecto de ley regulan-
do la organizacion comarcal, en linea con una posicion que un tanto inge-
nuamente; —como ha denunciado Aurelio GuaiTA—, considera a la

Régimen local eslade LaRioja(Ley 3/2003, de 3 de marzo). Otras Comunidades Auténomas que
disponen de leyes de tal carécter son Galicia (Ley 5/1887, de 22 dejulio), Murcia (Ley 6/1988, de
25 de agosto), Aragén (Ley 7/1999, de 9 de abril, modificada por Ley 15/1999, de 29 de diciem-
bre), Castilla-La Mancha (Ley 3/1991, de 14 de marzo), Navarra (Ley 6/1990, de 22 de julio) y
Castillay Ledn (Ley 1/1998, de 4 de junio). Canarias regula los Cabildos insulares y los Munici-
piosen laLey de Régimen Juridico de las Administraciones publicas de 26 de julio de 1990 (Capi-
tulos IV y V).
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comarca poco menos que la panacea para resolver |os problemas de nues-
tras Administraciones locales'°.

LaLey 3/1986, de Comarcas, aprobada cuando ya habia sido promul-
gadalaLBRL, presentaun caracter estrictamente procedimental, yaque la
regulacion de los contenidos referentes a la organizacion, funcionamiento
y competencias de las entidades comarcales quedan remitidos a cada una
de las leyes singulares de creacién, aprobadas por la Junta General del
Principado y que constituyen la norma basica de la institucion (art. 3 Ley
3/1986).

De conformidad a carécter de la ley, que queda indicado, se regula la
iniciativa parala creacion de comarcas que se atribuye tanto alos Ayunta
mientos como a los vecinos mediante peticion ala Comunidad Auténoma
y excepcionalmente a la propia Junta General del Principado, en sustitu-
cion delainiciativade las Corporacioneslocales (art. 4 delalLey). Entodo
caso, no podra prosperar lainiciativa s aello se oponen dos quintas par-
tes de los Ayuntamientos que deban agruparse o cuando la oposicion parta
de los Concejos que representen al menos la mitad del censo electoral del
territorio correspondiente (art. 5 de la Ley).

Trasladada lainiciativaa Consegjo de Gobierno si éste la estima viable
redactard el correspondiente anteproyecto de ley, que serd sometido a
informacion publica por plazo de dos meses para vecinos y Ayuntamien-
tos afectados. Cuando € Consegjo de Gobierno entienda inviable la crea-
cion lo pondra en conocimiento de los promotores y de la Junta General,
dando lugar a correspondiente debate, de conformidad a Reglamento de
la Camara, y S ésta se manifiesta favorable a su creacion el Consgjo de
Gobhierno quedara obligado a redactar €l correspondiente proyecto de ley
(art. 8delaLey).

El contenido preceptivo de laley de creacion de comarcas aparece reco-
gido en el articulo 9 de la Ley: ambito territorial, competencias, composi-
cion y funcionamiento de los érganos de gobierno, recursos, cabecera de
comarcay sede de sus 6rganos.

Es de indicar que hasta la fecha no ha sido constituida ninguna comar-
ca con € caracter de entidad local en € territorio asturiano, encontréndo-
nos con e hecho de que la finalidad perseguida de contar con una organi-
zacion adecuada para la prestacion de servicios, en un ambito territorial

19 A. Guaita, «Competencia del Estado y las Comunidades Auténomas en materia de Régimen
local», op. cit., pp. 375-276.
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superior a municipal, viene cubierta por la existencia de mancomunidades
voluntarias de concejos de las que existe una amplia representacion.

2. Demarcacion territorial delosConcgos

Bajo esta denominacion la Ley 10/1986, de 7 de noviembre, regulalos
diferentes procedimientos de alteracion de los términos municipales, per-
siguiendo facilitar la constitucion de entidades adecuadas ala mejor pres-
tacion de los servicios, que por exigencia legal deben cumplir las entida-
des municipales.

El gercicio de lacompetencia autonémica para regular esta cuestion es
consecuencia de la atribucion que en favor de las Comunidades Aut6no-
mas se contiene en la norma constitucional (art. 148,1, 2.2 CE), tal como
reconoce la LBRL (art. 13) y se recoge en e articulo 10.1.2 EA de la
Comunidad Autonoma del Principado de Asturias.

LaLey basicaestatal después de reconocer la competencia autondémica
paralacreacion y supresion de municipios, asi como para la alteracion de
los términos municipales, simplemente determina que se requerira «en
todo caso audiencia de los municipios interesados y dictamen del Conse-
jo de Estado o del 6rgano consultivo superior de los Consgjos de Gobierno
delas Comunidades auténomas, si existiere» (art. 13.1. LBRL). Condicion
necesaria para la creacion de nuevos municipios habra de ser la existencia
de «nicleos de poblacién territorialmente diferenciados y.... cuenten con
recursos suficientes para e cumplimiento de las competencias municipa-
les y no supongan disminucién en la calidad de los servicios que venian
siendo prestados» (art. 13.2. LBRL).

Los distintos supuestos o tipologia de las ateraciones del término
municipal se recogen en el articulo 2 de laLey 10/1986 y son coinciden-
tes con los que se regulan en € articulo 3 del Texto Refundido de las Dis-
posiciones vigentes en materia de Régimen local (R.D. Legidativo
781/1986, de 18 de abril) (TRLRL, en adelante), aprobado en lo que aesta
cuestion se refiere con caracter supletorio, en defecto de legislacién auto-
némica (Disposicion Adicional primera LBRL).

Lalegislacion autonomica asturiana regula un procedimiento ordinario
de alteracion de términos municipales (art. 15), iniciado a peticion del
Concejo mediante acuerdo plenario aprobado con el voto favorable de las
dosterceras partes del nimero de hecho y en todo caso de lamayoria abso-
luta legal de los miembros que integran la Corporacion. Al lado de este
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procedimiento ordinario se contemplan en los articulos 16 y 17 otros pro-
cedimientos especiales en ausencia de iniciativa voluntaria municipal, ini-
ciados de oficio por la Comunidad Auténoma, siempre y cuando concu-
rran determinadas circunstancias (confusion de nucleos urbanos a
consecuencia de la expansion urbanistica; insuficiencia de recursos eco-
némicos; despoblacion del concejo), o a peticion de la mayoria de los
vecinos de una zona determinada del municipio, ante la Consgjeria com-
petente de |la Comunidad Auténoma, pidiendo la segregacion de la misma
paraincorporarse a otro municipio.

Por dltimo, la Ley regula la alteracion del nombre y capitalidad de los
Concegos, reiterando la normativa que a efecto se contiene en el TRLRL
(art. 11), asi como las ayudas e incentivos por parte de la Administracion
autondémica en los supuestos de fusion o incorporacién de concejos (art.
21).

3. LaParroquiarural

Ya quedé indicado en la Consideraciéon previa gue la existencia en
Asturias de nucleos separados de poblacion ha dado lugar, desde €l punto
de vista ingtitucional, a la parroquia rural, reconocida como forma tradi-
ciona de convivenciay asentamiento poblacional (art. 6.2. EA). Se trata
de una entidad inframunicipal cuya regulacién corresponde a la legisla-
cion autondmica, tal como establece la LBRL (art. 45), dentro del marco
que laley basica estatal establece.

Por Ley 11/1986, de 20 de noviembre, €l Principado de Asturias regula
el reconocimiento de la Parroquia rural y la conversion de las entidades
locales menores existentes en parroquias.

Se trata de una entidad local con personalidad juridica para el cumpli-
miento de los fines que hayan determinado su constitucion (art. 11, Ley
11/1986); estos fines vendran dados por ser propios del grupo social asen-
tado en un ambito territorial determinado y separado del resto del Conce-
joy vinculados a la propiedad en mano comun, ala gestion de servicios o
alaegjecucion de obras en las que predomine la aportacion persona de los
vecinos. En todo caso, es condicidn necesaria para su constitucion que se
trate de un nucleo rural que no sea capitalidad del concejo, ni se caracte-
rice por una configuracion tipicamente urbanay sin que presente un pre-
dominio de sectores productivos distintos de aguellos que configuran y
tipifican, sobre la base del cultivo de latierra, el hébitat rura (arts. 2y 3
delaLey).
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Nos encontramos, por consiguiente, ante una entidad local menor de
carécter netamente rural, por lo que puede entenderse que en el ambito de
la Comunidad Autonoma asturiana no cabe la constitucion de una entidad
local inframunicipal que no presente este carécter, como |o prueba que la
ley preve la conversion voluntaria de las entidades |ocal es menores, legal-
mente constituidas, en Parroquias rurales (Disposicion Transitoria Prime-
ra) y de no hacerlo asi, trascurridos dos afios, la Administracion autono-
mica acordara su disolucion o su sustitucion por la Parroquia rural con
exclusion del régimen de ayudas (Disposicion Transitoria Segunda). Esta
posicion del ordenamiento autonémico del Principado de Asturias exclu-
yendo la posibilidad de entidades locales menores de carécter netamente
urbano, no parece muy conforme con el significado y a cance que debe ser
reconocido a este tipo de entidades inframunicipalesy sin que se justifi-
guen las posibles razones que han llevado a este posicionamiento legal.

El procedimiento para la constitucién de Parroquia rural se acomoda a
lo previsto en la LBRL y a la regulacion que con caracter supletorio se
contiene en el TRLRL (arts. 42 a 45). Se parte del principio de volunta-
riedad en lainiciativa (bien por la mayoria de los vecinos del correspon-
diente ndcleo territorial 0 del Ayuntamiento a que éste pertenezca por
acuerdo plenario adoptado por €l voto favorable de dos tercios del nime-
ro de hecho y en todo caso mayoria absolutalegal), aprobacién por el Con-
sejo de Gobierno por decreto previa informacion publica y traslado a
Concgo para su pronunciamiento con €l voto favorable de la mayoria
absoluta legal (arts. 4y ss. delalLey).

Los 6rganos de gobierno y administracion de la parroquia son los pre-
vistos en € articulo 45 2. b) LBRL y cuya eleccion se efectuara de con-
formidad al sistema electoral previsto en el articulo 199 de laLey 5/1985,
de 19 dejunio, de Régimen Electoral General: un érgano unipersonal (Pre-
sidente), de eleccidn directa por los vecinos de la parroquia 'y un érgano
colegiado de control (Junta de Parroquia) formado por € Presidente y un
nimero de miembros no inferior a dos ni superior al tercio de concejaes
del respectivo Concejo, cuya designacion se efectlia de conformidad alos
resultados de las elecciones para € Ayuntamiento en la Seccidn o Seccio-
nes constituidas en la circunscripcion para la eleccion del érgano uniper-
sonal (art. 14 Ley 11/1986) %°.

20 Como quedaindicado, |aley autondmica se ajusta estrictamente alo previsto en laLBRL, sien-
do de sefialar que en esta cuestion (art. 45.2, b, LBRL) laley estatal no tiene caracter basico, segin.
STC. 214/1989, por lo que no es vinculante para las Comunidades auténomas que quedan en liber-
tad en este punto, ya que «se trata de una cuestion estrictamente organizativa que no presenta
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V. TIPOLOGIA DE LASRELACIONESDE LASENTIDADES
LOCALESCON LA COMUNIDAD AUTONOMA EN EL
PRINCIPADO DE ASTURIAS

Como no podia ser de otraforma, las relaciones de la Comunidad Auté-
noma con las entidades locales de su territorio discurren en e marco delas
técnicas de relaciones interadministrativas arbitradas en la LBRL (Tit. V,
Cap. 1, arts. 55 ss.). Regulacion gque forma parte del bloque de constitu-
cionalidad y que en cuanto tal ha de ser respetada por |a legislacion auto-
némica. Asi lo viene entendiendo e TC al indicar que «el legislador auto-
némico no puede infringir los limites del control administrativo de los
entes |locales (establecidos en la legislacion basica estatal), pues constitu-
ye un elemento esencial de dicha garantia constitucional» (STC 27/1987.
FJ9); y més especificamente al otorgarle alaLBRL en este punto el caréc-
ter «de funcion constitucional encomendada al legislador estatal de
garantizar los minimos competenciales que doten de contenido y efectivi-
dad a la garantia de la autonomia local» (STC 214/1989, FJ 3), «conte-
niendo los rasgos definidores de la autonomia local, concrecion de los
arts. 137, 140y 141 dela CE» (STC de 5 de julio de 2001, FJ 4).

Tomando por base la autonomia de que gozan las entidades locales
consagrada en el texto constitucional, nos encontramos con que estas
relaciones interadministrativas cobran una especial fisonomiaen el orde-
namiento juridico vigente, que las diferencian de forma substancial y no
solo nominal de las relaciones tradicionales Estado-Entidades locales.
Por otra parte, a tratarse de un Estado compuesto como es el Estado de
las Autonomias, con tres entidades territoriales dotadas de autonomia,
estas relaciones interadministrativas adquieren una especia relevancia,
debiendo responder a la configuracion de tal tipo de Estado y a la posi-
cion congtitucional de esos centros de referencia; por esta razon, a
mismo tiempo, su formulacion no deja de resentirse de lafalta de un sis-
tema constitucional preciso y bien definido de distribucion competencial
entre las diferentes entidades que estructuran la organizacion territorial
del poder.

Los principios a los que responden las relaciones interadministrativas
se encuentran formulados con carécter general en el articulo 10.2 LBRL,
estableciendo que «La Administracion local y las demas Administraciones
publicas ajustaran sus relaciones reciprocas a |l os deberes de informacion,
colaboracion, coordinacion y respeto a los ambitos competenciales res-

mayor incidencia en otros intereses generales de alcance supra autonémico, razon que impide
calificar a las referidas previsiones como normas basicas» (FJ. 15).
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pectivos» 2. Este precepto incluido en el Titulo | (Disposiciones Genera-
les) delaLBRL encuentrasu desarrollo en lapropialey, en el citado Capi-
tulo Il del Titulo V (arts. 55 a 62) 2.

Esta regulacion juridico positiva de las relaciones interadministrativas
gue se contiene en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre (LRJPAC), para
las diferentes Administraciones publicas y en la LBRL paralas relaciones
en que sean parte las Entidades locales, es la |6gica consecuencia de la
estructuracion del poder que disefia la CE, descansando en Ultima instan-
ciaen el principio de solidaridad en cuanto criterio fundamental de lavida
social, recogido en € articulo 2 de la norma constitucional 23. Asi lo ha
entendido el TC desde sus primeros pronunciamientos a considerar que el
derecho a la autonomia «lleva como corolario la solidaridad entre todas
ellas» (STC 25/1981, FJ. 3), por lo que la debida colaboracion «no es
menester justificar en preceptos concretos, se encuentra implicita en la
propia esencia de la forma de organizacion territorial del Estado que
implanta la Constitucion» (STC 16/1992 FJ 14), yaque «la unidad del sis-
tema en su conjunto, en € que las diferentes entidades autonémicas se
integran, asi como €l principio de eficacia administrativa (art. 103.1 CE),
gue debe predicar se no solo de cada Administracion publica sino del ente-
ro entramado de |os servicios publicos, permiten, cuando no imponen, al
legislador establecer formulas y cauces de relaciones entre unas y otras
Administraciones locales y todas ellas con €l Estado y las Comunidades
autonomas en el gercicio de las competencias que para la gestiéon de sus
intereses respectivos les correspondan» (STC 27/198, FJ 2). Doctrina que
seratificaen laSTC 214/1989, de 21 de diciembre, afirmando que a prin-

21 |os mecanismos o técnicas juridicas por medio de los que se llevan a cabo las informaciones
reciprocas entre Administraciones publicas son muy variados, presentando un alcance diverso
seglin nos encontremos ante rel aciones de cooperacion o de coordinacion; Cfr. a respecto A. FRon-
TANA Puig, «Lasrelacionesinteradministrativas en laley reguladora de las bases de régimen local »,
en REALA n.° 235-236, pp. 658-659.

2 E| art. 9 delaLey 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones publicas y del Proce-
dimiento administrativo comun, establece que «las relaciones entre la Administracién General del
Estado o las Comunidades auténomas con las entidades que integran la Administracion local se
regiran por la legislacion basica en materia de régimen local, aplicandose supletoriamente lo dis-
puesto en el presente titulo».

23 J. A. SANTAMARIA PasTor, Fundamentos de Derecho administrativo | (Madrid 1988), pp. 272-
273, considera que la solidaridad a que se refiere la norma constitucional presenta unatriple ver-
tiente: econémica, exigencia de lealtad autonémica entre los diferentes entes territoriales y coope-
racion entre ellos para el gjercicio armonico y coordinado de sus respectivas competencias. Sobre
el principio de solidaridad en la CE y sus posibles concepciones y diferencia de otros principios
congtituciones vid. P. SantoLAayA MacHeTTI, Descentralizacion y cooperacion (Madrid 1984), pp.
299 ss. Recientemente se ocupa de dicho principio, G. ReaL Ferrer, «La solidaridad en Derecho
administrativo», en RAP n.° 161, pp. 123 ss.
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cipio de colaboracion «la propia estructura territorial aboca, ya que como
ha sefialado este Tribunal Constitucional en diversas ocasiones, |la nece-
sidad de hacer compatibles los principios de unidad y autonomia en que
se apoya la organizacion territorial del Estado constitucional mente esta-
blecida, implica la creacion de instrumentos que permitan articular la
actuacion de las diversas Administraciones publicas» (STC 214/1989,
FJ20.6.).

Como ha quedado indicado, la formulacion de las relaciones interad-
ministrativas en nuestro ordenamiento juridico presenta la dificultad deri-
vada de la ausencia de un modelo constitucional preciso y acabado de dis-
tribucion del poder, dado que —por una parte— la configuracion de las
Comunidades Auténomas responde en €l texto constitucional a denomi-
nado principio dispositivo y el modelo se resiente de la excesiva utiliza-
cion del término competencia exclusiva, tanto en la Constitucion como en
los Estatutos de Autonomia, expresion ala que es preciso atribuir un sen-
tido equivoco, como la jurisprudencia constitucional se ha visto obligada
a precisar (SsTC de 16 de noviembre de 1981 (FJ. 1) y 5/1982, de 8 de
febrero). Por otro lado, en lo que se refiere a los entes locales, la concre-
cion de su autonomia queda diferida «al legislador ordinario, al que no se
le fija mas limites que & reducto indisponible o nicleo esencial que la
Constitucion garantiza» (STC 32/1981, FJ. 3), en cuanto gue «la autono-
mia local es un concepto juridico de contenido legal que permite, por
tanto, configuraciones legales diversas» (STC 170/1989, FJ9).

Ello explica que e intérprete de la Constitucion, inicialmente, se
enfrente a la problemética de las relaciones interadministrativas de forma
pragmética, sin responder a un sistema conceptual definido y con falta de
precision a la hora de utilizar las diferentes expresiones (colaboracion,
cooperacion, coordinacion) 24, Asi, en sus primeras sentencias, el TC plan-
tea las relaciones interadministrativas en sentido fundamental mente nega-
tivo (STC 4/1981, FJ 10), entendiendo que en el gercicio de sus compe-
tencias los diferentes centros de poder han de abstenerse de lesionar los
intereses del conjunto y de las demés organizaciones territoriales, por lo
gue «dado que cada organizacion territorial dotada de autonomia es una
parte del todo, no cabe deducir de la Constitucion que, en todo caso,
corresponda a cada una de ellas un derecho o facultad que le permita
gjercer las competencias que le son propias en régimen de estricta o abso-
luta separacién» (STC 27/1987, FJ 2). Puede estimarse que fue a partir de

24 Cfr. a respecto P. Cruz ViLLALON, «La doctrina constitucional sobre el principio de coopera-
cién», en Comunidades Auténomas e instrumentos de cooperacion interterritorial (Madrid 1990),
pp. 119 ss.
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la STC 227/1988, de 29 de noviembre, en relacion con laLey de Aguasy
sobre todo de la STC 214/89, de 21 de diciembre, respecto de la LBRL,
cuando el TC ha perfilado de forma mas precisay en sentido positivo las
relaciones interadministrativas.

A partir de ladoctrina constitucional ?° y alavistade laregulacion juri-
dico-positiva contenida en laLBRL, las relaciones administrativas en que
se puedan ver involucradas las entidades locales, prescindiendo de las
relaciones de colisién 28, pueden ser diferenciadas en relaciones de coope-
racion y relaciones de coordinacion. El sentido y alcance de estas relacio-
nes debe ser precisado tomando por base la doctrina constitucional que
gueda indicada 'y muy especialmente la contenida en la STC 214/1989 a
enjuiciar la constitucionalidad de los articulos 58 a 62 LBRL.

Cooperacion y coordinacion son parael TC técnicas que se «orientan a
flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de distri-
bucion de competencias, aunque sin alterar en ningun caso la titularidad
y el gjercicio delas competencias propias de los entes en relacion» 2/, Para

25 Una exposicion de la jurisprudencia constitucional en A. De Marco, «Jurisprudencia constitu-
cional sobre el principio de cooperacion», en Documentacion Administrativa n.° 240, pp. 265 ss.

% |_as relaciones de conflicto se encuentran reguladas en el Capitulo 11, del Titulo V LBRL (arts.
63-68), que viene a judiciadizar plenamente este tipo de relaciones. En tal sentido las entidades
locales podran impugnar en via contencioso-administrativa las disposiciones y actuaciones de las
Administraciones estatal y autondémica (art. 63.2) y éstas, a su vez, solo podran ir contra la actua-
cion de los entes locales por via judicial (arts 65 y 66). Unicamente en e supuesto de «actos o
acuerdos que atenten gravemente el interés general de Espafia el Presidente del
Gobierno.....podra suspenderlos e impugnarlos seguidamente ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa» (art. 67 LBRL). Aparte de esta regulacion de la LBRL, la Ley 7/1999, de 21 de
abril, en aplicacién del llamado Pacto local, ha venido aintroducir un Capitulo V, en el Titulo IV
delaLey del TC, regulando el Conflicto constitucional en defensa de la autonomia local, persi-
guiendo superar la limitacién que supone para las entidades locales €l no estar legitimadas para
accionar directamente ante el TC contra normas con fuerza de ley que entiendan atenfan a su auto-
nomia (Cfr. J. GonzALez Perez, «Las entidades locales ante el proceso constitucional» en Home-
naje a C. Ruiz del Castillo, Madrid 1985, pp. 239 ss.). No obstante, es preciso indicar que en la
préctica se trata de un resquicio de muy escaso a cance, dados los condicionamientos que estable-
ce su regulacién, al negar legitimacion singular alos municipiosy provincias, salvo en e supues-
to de leyes singulares, para reconocer Unicamente una legitimacion selectiva sumamente restrin-
gida (art. 75 ter LO. 2/1979). Por consiguiente, las entidades locales aisladamente tendrén que
seguir contentédndose con acudir alaviaindirectade la cuestién de inconstitucionalidad (art. 5 LO
6/1985, del Poder Judicia y arts. 35 ssLO 2/1979 del TC. a recurrir ante la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa las actuaciones en aplicacion de la disposicion con fuerza de ley que consi-
deren inconstitucional, sino es que se limitan a solicitar de la Comision Naciona de Administra-
cionlocal que sedirijaalos 6rganos constitucional mente | egitimados para que interpongan recurso
directo de inconstitucionalidad (art. 119 LBRL).

27 El TC habiaya declarado en sus SSTC 27/1987 y 227/1988, en relacion ala facultad estatal de
coordinacion, «que no supone, sin embargo, una sustraccion o menoscabo de las competencias de
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esta doctrina constitucional |as consecuencias y efectos de estas diferen-
tes relaciones no son equiparables. la cooperacion se caracteriza por la
voluntariedad «frente a la imposicion en la coordinaciéon ya que toda
coordinacion conlleva un cierto poder de direccidn, consecuencia de la
situacion de superioridad en gque se encuentra el que coordina en rela-
cion con e coordinado» (STC 214/89, FJ. 20 f.) %8, Por ello, en cierta
forma, puede entenderse que la coordinacién viene a cumplir en el Esta-
do autonémico el papel de las técnicas de tutelay control del Estado uni-
tario y centralista®®.

1. Manifestaciones derdaciones de cooperacion

El alcance juridico que presenta este tipo de relaciones interadministra-
tivas permite gque la regulaciéon de sus manifestaciones concretas pueda
venir determinada por normas reglamentarias o surgir de meros convenios
entre las Administraciones publicas afectadas, a diferencia de las relacio-
nes de coordinacion que, segun veremos, deben encontrar su respaldo en
normas con fuerza de ley.

Con caracter general es preciso sefidlar que este tipo de relaciones de
colaboracion voluntaria, mediante la cooperacion y asistencia juridica,
econdmica y técnica de la Administracion autonémica a las entidades
municipales, cobran una especial significacién e importanciaen el Princi-

las entidades sometidas a la misma; antes bien presupone, 16gicamente, la titularidad de las com-
petencias en favor de la entidad coordinada» (STC 27/1987, FJ 2).

Un intento doctrinal de distincion entre cooperacion y coordinacion como técnicas interadminis-
trativas en el plano de las relaciones Estado-Comunidades Auténomas, puede verse en P. SanTto-
LAYA MacHeTTI, Descentralizacion y cooperacion, op. cit., pp. 33 ss. y 289 ss., especialmente.

28 Esta forma de entender los diferentes supuestos de relaciones interadministrativas por parte del
TC ha sido recogida y aplicada por el TS respecto de las relaciones provincia-municipio; asi, en
sus SSTS (Sala3.9) de 18 dejulio de 1987 y 3 de abril de 1998.

29 Ello eslo que conduce a algln autor a considerar que la regulacion de las rel aciones interadmi-
nistrativas de la LBRL estd dando «paso a técnicas de control y tutela»; vid. en este sentido J. L.
Rivero Y serN, «Formulas administrativas de cooperacion intermunicipal », en Rev. de Estudios de
la Administracion Local y Autondmica n.® 228, p. 672. En andlogo sentido A. FANLO Loras, «Rela
ciones de cooperacion y nuevas tutelas», en Anuario de Gobierno Local 1997, pp. 153 ss., man-
tiene que en no pocas ocasiones la discrecionalidad, cuando no la arbitrariedad en la prestacion de
la cooperacién alos municipios, a margen de una regulacion material substantiva, para depender
del mas puro voluntarismo politico, permite que nos encontremos ante una nueva tutela. También
L. MoreLL, «La coordinacion del Estado y las Comunidades autdnomas con la Administracion
local», en Documentacién Administrativa n.° 230-231, p. 110, no duda en considerar que la coor-
dinacion es «heredera a beneficio de inventario, claro esta, de las anteriores figuras de la jerar-
guia y tutela.
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pado de Asturias a tratarse de una Comunidad Auténoma uniprovincial,
gue ha asumido las competencias propias de la Diputacion provincial, por
lo que le corresponde «garantizar |os principios de solidaridad y equili-
brio intermunicipal... y en particular asegurar la prestacion integral y
adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de com-
petencia municipal» (art. 31 LBRL). Al efecto, las correspondientes atri-
buciones estan conferidas a la Consgjeria de la Presidencia (Direccién
General de Administracion local, estructurada en e Servicio de Relacio-
nes con las entidades locales y el Servicio de Cooperacion y Desarrollo
local) (art. 7, Decreto 83/2003, de 24 de julio, de Estructura bésica de la
Consgjeria de la Presidencia).

1.1. Cooperacion aobrasy servicios de competencia municipal

Una primera manifestacion de estas relaciones de cooperacién la encon-
tramos en e Plan de Cooperacidn a Obrasy Servicios de competencia muni-
cipal, llevado a efecto por la Comunidad Auténoma en gercicio de las com-
petencias asumidas de la Diputacion provinciad (art. 36.2 LBRL). Su
aprobacion, como ya quedd indicado, obedece a criterios puramente tecno-
craicos, sin mayor participacion de las entidades municipales afectadas,
pudiendo encontrarnos con manifestaciones de puro clientelismo politico. La
elaboracidn, gestion y seguimiento del Plan de Cooperacion corresponde al
Servicio de Cooperaciony Desarrollo Local (art. 9 D. 83/2003, de 24 dejulio,
de Estructuracion organica basica de la Consgleria de la Presidencia).

Esta manifestacion de cooperacion infra-provincial resulta «la forma
tradicional y més importante de cooperacion de las Diputaciones a las
obrasy servicios de competencia municipal», tal como ha sido calificada
por lajurisprudencia (STS —Sala 32— de 3 de abril de 1998) ¥,

En relaciéon adicho Plan y parafacilitar la aportacion econdmica muni-
cipal e Principado de Asturias cuenta con la Caja de Crédito de Coopera-
cion local, procedente de la extinguida Diputacion provincial, como ente
descentralizado dotado de personalidad juridica, con la finalidad de con-
ceder prestamos a las entidades locales para su aportacion a las obras y
servicios obligatorios incluidos en los Planes de Cooperacion; la regula-
cion de la Cgja de Crédito de Cooperacion se efectlia por D. 62/1992, de
16 de julio, con las modificaciones de los DD. 168/1995, de 14 de sep-
tiembre y 70/1996, de 14 de noviembre, que aprueba el Reglamento con-

30 De interés acerca de la competencia provincia en relacion al Plan de Cooperacién alas Obras
y Servicios municipales |a STS (Sala 3.9) de 27 de junio de 2003.
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teniendo la normativa referente a su organizacion, funcionamiento y régi-
men juridico del contrato de préstamo 3L

12. Comso6n Aduriana de Administracion local

Como drgano especifico de colaboracion entre la Administracion del
Principado de Asturiasy los Concejosy demas entidades |ocal es radicadas
en su ambito territorial la Ley 1/2000, de 20 de junio, crea la Comisién
Asturiana de Administracion local.

De conformidad alo previsto en el articulo 58 LBRL, laComision tiene
un carécter meramente consultivo y asesor acerca de «cuantos asuntos
derivados de las relaciones interadministrativas fuera interesada su opi-
nion por la Administracion afectada» (art. 1.2 de la Ley). La Comision
presenta una composicion paritaria, estando presidida por € titular de la
Consgjeria con competencia general en materia de cooperacion local 2.

13. Sociedad de Srviciosdd Principado de Asturias SA.

Se encuentra autorizada su creacion por Ley 7/2002, de 24 de junio,
como empresa publica bajo la forma juridica de sociedad anénima con
capital integramente suscrito por la Administracion autondmica. Le
corresponde, entre otras finalidades, suscribir convenios de colaboracion
con las entidades locales del territorio asturiano, persiguiendo la realiza-
cion de actividades de distinto tipo, tales como obras de construccion e
infraestructura, realizacion de actuaciones y prestacion de servicios de
desarrollo rural, de interés agrario, de agricultura y pesca maritima, de
interés medioambiental, turistico, docente, cultural y deportivo 3.

S1E| art. 10 del D. 83/2003 de 24 dejulio, de Estructura basica de la Consgjeria de la Presidencia,
al regular la Caja de Crédito de Cooperacion local circunscribe la concesion de prestamos a las
entidades locales con poblacion igual o inferior a 40.000 habitantes, para facilitar la mejora de
obrasy servicios municipalesy para favorecer la situacion de las haciendas locales.

32 |_a composicion de la Comisién viene establecida por € art. 5.3 de la Ley, de laforma siguien-
te: 11 representantes de la Administracion del Principado de Asturias; el Presidente de la Federa-
cion Asturiana de Concejos: € Director General competente en materia de cooperacion local; los
Alcaldes de los Concejos de poblacion superior a 40.000 habitantes; un Alcalde por cada una de
las tres circunscripciones electoras; un Alcalde en representacion de los Concejos con poblacion
inferior a 2.000 habitantes; un Alcalde en representacion de los Concejos con poblacion compren-
dida entre 2.000 y 5.000 habitantes y un Alcalde en representacion de los Concejos con poblacion
superior a 5.000 habitantes e inferior a 40.000.

33 El art. 3 delaley que autoriza su creacion, precisa el objeto social.
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14. Redagturiana de Desarrollo local

Se encuentra regulada por D. 36/1994, de 5 de mayo, con objeto de
lograr la integracion de las Agencias de Desarrollo local promovidas por
los Ayuntamientos y Mancomunidades municipales, que «teniendo por
objeto la asistencia técnica en materia de formacion ocupacional y fomen-
to del empleo y el impulso de iniciativas locales de empleo...suscriban €l
oportuno convenio de colaboracién con € Principado de Asturias» (art. 2
D. 36/1994). Los convenios suscritos determinaran el contenido y alcance
de las ayudas y aportaciones a prestar por la Administracion autonémica
(art. 6 D. 36/1994).

15. Addencialetradaalosmunicipios

Este tipo de colaboracion se encontraba contemplada inicialmente en el
D. 99/1988, de 29 de septiembre y en la actualidad aparece regulada por
el D. 20/1997, de 20 de marzo, de organizacion y funcionamiento del Ser-
vicio Juridico del Principado de Asturias, cuyo Titulo |11 (arts. 31-29) esta
dedicado a la Defensa de las Entidades locales, estableciendo los supues-
tos, condiciones y formade llevar a efecto la asistencia juridica.

En principio, la asistencia letrada en defensa de los acuerdos emana-
dos de los 6rganos de gobierno y administracion de las entidades locales,
asi como de sus bienes y derechos, corresponde a la propia entidad,
pudiendo celebrar convenios de colaboracion con laAdministracion esta-
tal paraque sean los Abogados del Estado quienes|es representen, defien-
dan y asesoren (art. 1 Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia
Juridica a Estado e Instituciones publicas) o bien con las Comunidades
Auténomas 3.

Al respecto, la LBRL recoge entre las competencias de las Diputacio-
nes provinciales «la asistencia y cooperacion juridica...a los municipios,
especialmente los de menor capacidad econdémica y de gestion» (art.
36.1.b.); en gercicio de esta atribucion el Principado de Asturias, en cuan-

34 Es ello consecuencia de la modificacion que introduce la L.O. del Poder Judicial de 1985, al
sefialar su art. 447.2 que «la representacion y defensa de |os entes local es corresponde a los letra-
dos que sirvan en los servicios juridicos de dichas Administraciones publicas, salvo que designen
Abogado colegiado que les representen y defiendan», aclarando lo dispuesto al efecto en € art.
38.1. de laley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa de 1956, que atribuia dicha repre-
sentacion y defensa alos Abogados del Estado, salvo que las entidades locales «designen Letrado
o litiguen entre s o contra la Administracion del Estado o con otras Corporaciones o institucio-
nes publicas».
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to Comunidad Auténoma uniprovincial, debe llevar a cabo e asesora-
miento y defensa juridica de los Concejos de su territorio 2.

El Decreto regulador del Servicio Juridico del Principado de Asturias
establece la asistencia letrada en favor de los concejos, comarcas, agrupa-
ciones, mancomunidades y parroquias rurales con exclusion de |os muni-
cipios con poblacion superior a 20.000 habitantes o que cuenten en sus
plantillas de personal con Abogado consistorial o similar (art. 31.3.). La
asistencia sera solicitada por el Alcalde o Presidente de la entidad, siendo
acordada por €l titular de la Consgjeria competente, previo informe del
Servicio Juridico a cuyos letrados corresponde la prestacion de la asisten-
cia(arts. 34 a 36 D. 20/1997, de 20 de marzo) %.

1.6. Convenios de colaboracion y entidades consorciales

Préactica habitua eslarealizacion de convenios de colaboracion entre la
Administracion autondmicay |os conce os asturianos sobre las més diver-
sas materias, como manifestacion de la autonomia que constitucional men-
tetienen reconocida. El contenido y acance de este tipo de relacionesinter-
administrativas pueden ser muy diversos, en cuanto expresion de la
asistencia econémica, técnica y juridica del Principado da Asturias hacia
los Concejos; desde la simple ayuda econdmica de caracter subvencional,
hastala creacién de estructuras orgénicas, dando lugar a entidades de carac-
ter mixto, entre las que destacan e consorcio, en cuanto entidad inter-
administrativa voluntariamente constituida e integrada por corporaciones
municipalesy otras entidades pUblicas de diferente orden3’. A este tipo de
entidades se refiere e articulo 6.5 LRIPAC y en e ordenamiento local los

35 Asi lojustificael D. 99/1988 que inicialmente aprobo la asistencia letrada a las entidades loca-
les por parte de la Comunidad Auténoma asturiana.

36 Quedan excluidas: a) El gercicio de acciones judiciales contra el Principado de Asturias, sus
organismos auténomos y demas entes plblicos y empresas dependientes: b) El gjercicio de accio-
nes en que la entidad local mantenga posturas divergentes o contrarias a los intereses de la Admi-
nistracion del Principado de Asturias; ¢) Los procesos incoados a instancia de la Administracion
del Principado de Asturias o del Estado, en impugnacion de actos y acuerdos municipales. d) La
impugnacion de actos y acuerdos locales por parte de los miembros de las Corporaciones respec-
tivas; €) Las cuestiones penales en que sean parte las autoridades y €l personal de las entidades
locales; f) El gercicio de acciones judiciales de cualquier clase contra otras entidades locales radi-
cadas en el @mbito del Principado de Asturias o |os organismos auténomos o de empresas de ellos
dependientes; g) El gjercicio de acciones judiciales de cualquier clase contralaAdministracion del
Estado; h) El gjercicio de acciones de carécter temerario, manifiestamente infundadas o contrarias
al ordenamiento juridico.

37 Cfr. J. L. Marrinez Lorez-MuRiz, Los consorcios en € Derecho espariol (Madrid 1954).
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articulos 57 y 87 LBRL. Laformula venia siendo ya utilizada por la extin-
guida Diputacion provincial asturiana con los Ayuntamientos, al amparo de
lo dispuesto en € articulo 37 del Reglamento de Servicios de las Corpora-
ciones locales de 1955 y contintia haciendo uso de la mismala Comunidad
Auténoma. Ejemplos importantes son €l Consorcio para el Abastecimiento
y Saneamiento de la Zona Central de Asturias (CADASA), € Consorcio
parala Gestion de Residuos Solidos (COGERSA) y el Consorcio de Extin-
cion de Incendios, Salvamento y Proteccion civil (CEISPA).

1.7. Ddegacion intersubjetiva de competencias

Entre las técnicas funcionales de colaboracién hay que contar con la
delegacion inter-subjetiva de competencias que, ciertamente, adquiere un
especial significado e importancia en todo Estado compuesto . Asi se
encuentra expresamente previsto en nuestra Constitucion, respecto de las
relaciones Estado-Comunidades Autdnomas, a establecer su articulo
150.2 la posibilidad de delegar «mediante ley organica facultades corres-
pondientes a materia detitularidad estatal», y laLBRL distingue las com-
petencias propias, de las atribuidas por delegacion (art. 7.1.), dado que €l
articulo 27 establece que «la Administracién del Estado, de las Comuni-
dades autonomas y de otras Entidades locales podran delegar en los
Municipios € gercicio de competencias en materias que afecten a sus
intereses propios, siempre que con ello se mejore la eficacia de la gestion
publica y se alcance una mayor participacion ciudadanax %°.

Todos los Estatutos de Autonomia contemplan este tipo de relaciones
interadministrativas con mayor o menor énfasis; asi se recoge en €l ar-
ticulo 24.6 del Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias, al
incluir entre las competencias de la Junta General el «regular la delega-
cion de competencias administrativas del Principado en uno o varios
municipios o en las organizaciones territoriales a que hace referencia e
articulo 6» (Comarcas, Parroquias rurales y Areas metropolitanas).

Supuesto significativo de esta relacion interadministrativa de transfe-
rencia de competencia se encuentra en la Ley 12/1984, de 21 de noviem-
bre, que autoriza al Consgjo de Gobierno del Principado de Asturias a
delegar en los Ayuntamientos determinadas facultades previstas en €

38 Cfr. L. MoreLL OcaRa, La delegacion entre entes en el Derecho publico espariol (Madrid 1972),
aungue se trata de un estudio anterior al ordenamiento constitucional vigente.

39 El TRLRL, aprobado por Decreto legislativo 781/1986, regula esta transferencia de competen-
cias en sus arts. 66-68.
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Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas,
que habian sido transferidas por e Estado en virtud del R.D. 2874/1979,
de 17 de diciembre, en materia medioambiental. La delegacion se efec-
tuara a peticion del Concejo interesado o por iniciativa de la Administra-
cion autonomica, previa aceptacion del municipio, siempre y cuando que
el ente delegado cuente con Oficina o Servicio técnico que asegure una
eficaz gestion, bien directamente o sostenida en régimen de mancomuni-
dad o agrupacion (art. 2.1. Ley 12/1984).

Recientemente la Ley 3/2002, de 19 de abril, de Régimen del Sueloy
Ordenacion urbana, establecio la delegacion ex lege en favor de los muni-
cipios de mas de 40.000 habitantes, para la aprobacion definitiva de los
Planes Generales de Ordenacion urbana (art. 9.1.), asi como la posibilidad
de delegacion de dicha aprobacion en concejos menores de esa cifra de
habitantes, cuando cuenten con medios técnicos, juridicos y administrati-
vos adecuados (art. 9.2).

Se trata de una formula tomada de la Ley 7/1995, de 29 de junio, de la
Comunidad Auténoma de Galicia, que «considerando la dimension del
urbanismo como consubstancial a la esfera local aconseja establecer las
bases que juridicamente hagan viable que la actuacién autonémica en los
municipios pueda tener lugar a travées de la propia Administracion muni-
cipal»; para ello se establece que «la competencia para la aprobacién
definitiva de los proyectos, planes, normas o programas de ambito muni-
cipal guela legislacién urbanistica vigente atribuye a la Comunidad auté-
noma de Galicia queda asignada en régimen de competencia delegada a
los municipios respectivos». Sin embargo, dado el sentido y alcance que
presenta la facultad de control que es propia de las Comunidades Auténo-
mas parala aprobacién de los instrumentos de planificacion urbanistica, la
delegacion de dicha competencia en los municipios afectados no deja de
presentar ciertas objeciones desde e punto de vistade estrictatécnicajuri-
dica“?, ya que el verdadero sentido de la delegacion inter-subjetiva de
competencias la hace aplicable respecto de servicios y funciones materia-
les de titularidad del ente delegante, pero no para el supuesto de compe-
tencias formal es de fiscalizacion o control sobre el ente delegado. Por ello,
s politicamente puede reputarse oportuno dar una mayor intervencion a
propio municipios a la hora de aprobar su Plan General de Ordenacion
Urbana, desde € punto de vista juridico otra deberia ser la férmula arbi-
trada.

40 Cfr. J. L. pe LA VALLINA, «Autonomialocal y aprobacion por delegacion delos planes generales de
urbanismos, en Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, n.° 268, pp. 11 ss.
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1.8. Colaboracion en d ambito urbanigtico

Un ambito en e que se hace especiamente intensa las relaciones de
colaboracion entre el Principado de Asturias y los concejos de su territo-
rio es el urbanismo. La Ley urbanistica del Principado de Asturias de 19
de abril de 2002 plantea la debida colaboracion entre las Administraciones
publicas competentes en su articulo 11 bajo «los principios de coopera-
cion, asistencia activa e informacion reciproca», en cuanto presupuesto
necesario del sistema de distribucion competencial propio de un Estado
compuesto como es nuestro Estado de las Autonomias, tal como viene
sefialando la doctrina constitucional desde sus primeros pronunciamientos
(SSTC 18/1982; 64/1982 y 76/1983). Especificamente, €l n.° 2 de dicho
precepto legal prevé e «apoyo y asistencia técnica» por parte del Princi-
pado de Asturias a las Entidades y gerencias urbanisticas municipales que
lo precisen.

2. Rdacionesdecoordinacion

Este tipo de relaciones se enmarcan con e significado y alcance que
con caracter béasico establece e articulo 59 LBRL, tal como ha sido preci-
sado por la doctrina constitucional, sobre todo a partir dela STC 27/1987,
de 27 de febrero, en laque se declara que la coordinaci 6n supone un «limi-
te al pleno gercicio de las competencias propias de las Corporaciones
locales y como tal, en cuanto que afecta el alcance de la autonomia cons-
titucional mente garantizada, solo puede producirse en los casos y con las
condiciones previstas en la ley» (STC 27/1987, FJ. 2).

La coordinacién como principio que ha de presidir el gercicio de las
competencias de las Administraciones publicas se encuentra recogido en
el texto constitucional (art. 103 1.CE.) y es exigencia derivada de la efica-
ciay coherenciaen la consecucion de los intereses general es que debe per-
seguir la actuacion administrativa.

El presupuesto factico para que pueda proceder es que las competencias
de las entidades locales objeto de coordinacion «trasciendan el interés
propio de las correspondientes entidades, incidan o condicionen relevan-
temente los de... (otras) Administraciones o sean concurrentes o comple-
mentarias con los de éstas» (art. 10.2. LBRL) #. En todo caso la coordi-

41 Sobre los diversos supuestos de hecho en que puede proceder la coordinacion, vid. L. MoreLL.
«Lacoordinacion del Estado y las Comunidades auténomas con la Administracion local», op. cit.,
p. 113 ss.
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nacion por parte de la Comunidad Autonoma, sobre competenciasy servi-
cios propios de los municipios, exigira que los fines que con ella se persi-
gan no puedan ser logrados por medio de otros procedi mientos menos res-
trictivos de la autonomia local, como son los que se manifiestan a través
de las relaciones de cooperacion. En tal sentido, la coordinacion aparece
con carécter subsidiario respecto de otras posibles técnicas de relaciones
interadministrativas mas respetuosas con la autonomia municipal, tal
como se desprende de la regulacion gque se contiene en el citado articulo
59.1 LBRL.

La coordinacion en cuanto que entrafia una facultad de direccion, que
expresa una ciertasuperioridad, se manifiesta fundamental mente en planes
sectoriales, alos que serefierelaLBRL en su articulo 59.1, parrafo segun-
do, y en directrices de actuacion que condicionan la competencia del ente
coordinado 42, aparte de la posible creacion de érganos mixtos de colabo-
racion que persigan como resultado la debida coordinacion por medio de
la deliberacion o consulta'y desprovistos de facultades decisorias (art. 58.
1LBRL).

En ningun supuesto el condicionamiento de las competencias locales,
en virtud de las facultades de coordinacion que correspondan a Estado o
a las Comunidades Auténomas, puede impedir la toma de las correspon-
dientes decisiones por parte del ente objeto de la coordinacién. Asi se des-
prende de ladoctrina constitucional a sefidlar que «la coordinacién impli-
ca la fijacion de sistemas de relacion... evitando disfunciones que
produciria la gestion separada de |os servicios publicos con incidencia en
diversos ambitos de intereses relacionados entre si. Pero no puede tradu-
cirse en ordenes concretas que prefiguren exhaustivamente el contenido
de la actividad del ente coordinado, agotando su propio ambito de deci-
sion auténoma; en cualquier caso, los medios y técnicas de coordinacion
deben respetar un margen de libre decision o de discrecionalidad en favor
de las Administraciones sujetas a la misma» (STC 27/1987, FJ 6).

Por consiguiente, hay que entender que la coordinacion opera en aquellos
supuestos en que & ordenamiento juridico garantiza €l respeto ala voluntad
del ente objeto de la coordinacion, haciendo preciso acudir a esta técnica de
relacion interadministrativa porgue ninguno de los sujetos afectados ostenta
una superioridad suficiente paraimponer su voluntad alos demés.

42 A las directrices de actuacion como técnica de coordinacion se refiere L. MoreLL, «La coordi-
nacion del Estado y las Comunidades auténomas con laAdministracién local», op. cit., pp. 126 ss.,
comentando la posicion del TC acerca de tal técnica de coordinacion (STC 27/1987, de 27 de
febrero).
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Expresion de estas técnicas de coordinacion en las relaciones del Prin-
cipado de Asturias con los Concejos de su territorio la podemos encontrar
en los supuestos resefiados seguidamente.

21, Laley6/1988, de5 dediciembre, de Coordinacion de Policiaslocales

Hace referencia ala competencia estatutariamente asumida por €l Prin-
cipado de Asturias para «la coordinacién de las policias locales, sin per-
juicio de su dependencia de las autoridades municipales» (art. 20.1 EA).
L a competencia autondmica parala coordinacion en este campo se enmar-
ca dentro de los términos previstos en la Ley Organica 2/1986, de 13 de
mayo, de Cuerposy Fuerzas de Seguridad del Estado, promul gada de con-
formidad a lo establecido en e articulo 149.1. 22 CE, tal como ha sido
reconocido por el TC a conocer del recurso interpuesto contra la Ley
autondémica asturiana 6/1988 (STC 50/1993 de 11 de febrero) .

Como organo para lograr la finalidad perseguida la Ley autondémica
6/1988 establece la «Comisiéon de coordinacién de las Policias locales»,
cuyas facultades vienen especificadas en € articulo 6, debiendo entender-
se que son meramente deliberativas y consultivas, dado el carécter que
debe atribuirse a los 6rganos de coordinacion, de conformidad a lo pre-
ceptuado en la Ley bésica de régimen local (art. 58.1. LBRL).

Laley al referirse alas técnicas juridicas parallevar a efecto la coor-
dinacion menciona las normas-marco y los criterios, que pueden incluir-
se dentro de lo que doctrinalmente se conoce bajo la denominacion de
directrices. Estas Ultimas son un procedimiento de coordinacion que
aungue no esta incluido expresamente en el articulo 59 LBRL, que sim-
plemente alude a los planes sectoriales, hay que considerarlas —como
ya quedo indicado— como una de las técnicas que €l legislador autonoé-
mico puede utilizar parallevar a cabo la coordinacion, tal como recono-
ce el TC en el recurso de inconstitucionalidad contrala Ley de la Gene-
ralidad valenciana de 4 de octubre de 1983, que declara de interés
general determinadas funciones de las Diputaciones provinciales (STC
27/1987). Se trata de un tipo de acto juridico de contenido no siempre
preciso, ya que puede amparar aspectos normativos o simples criterios

43 La STC 50/1993 (inicamente declara lainconstitucionalidad del apartado i) del art. 3.1., en cuan-
to hace referencia a la creacion de Cuerpos de Policia supramunicipales, lo que no es conforme a
lo preceptuado en la L.O. de Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, en la que «no se con-
templan otros Cuerpos de Policia local que los propios de los municipios (art. 11), de manera que
todas las facultades de las Comunidades auténomas concernientes a estos Cuerpos... han de
entender se referidas solo a los de Policia municipal» (STC 50/1993, FJ 3).
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de actuacion; no obstante, en puridad las directrices no son propiamente
normas juridicas, sino que vienen a interpretar y dar sentido a ordena-
miento juridico respecto de una situacion factica concreta, establ eciendo
una prevision acerca de la conducta que debe seguirse. Todo ello hace
gue las directrices guarden una cierta semejanza con las instrucciones y
circulares, en cuanto que persiguen finalidades anal ogas, aunque la dife-
rencia hay que encontrarla en el distinto supuesto en que operan unas 'y
otras: las instrucciones y circulares dentro de una relacién jerarquica
entre 6rganos de una misma persona juridica y las directrices entre
Administraciones publicas diferentes para la debida coordinacion de sus
respectivas competencias.

Lafuerzajuridica o vinculacion paralos destinatarios de | as directrices
se encuentra no solo en la norma que interpretan, sino también en la pro-
pia normativa que impone la coordinacién, aunque dado € alcance que
debe darse a este tipo de relaciones interadministrativas —tal como ha
quedado precisado por la doctrina constitucional— el ente coordinador ha
de permitir la actuacién del ente coordinado, sin posible sustitucion de su
voluntad ni suspension de su actuacion. Asi lo viene areconocer la propia
ley autondmica asturiana al determinar que «estas funciones de coordina-
cion (de policias locales) se gjerceran en todo caso respetando la autono-
mia y las competencias de las autoridades locales en la materia» (art. 3.2
Ley 6/1988). Al respecto, hay que sefidar que el incumplimiento de la
directriz permitird a ente coordinador laimpugnacion de la actuacién del
ente coordinado, en cuanto que pueda entrafiar la vulneracion de lanorma
objeto de interpretacion, asi como de la propia norma que ampara la coor-
dinacion. Es éstala postura que se desprende de la doctrina constitucional
contenida en la STC 27/1987, a entender que se infringe la autonomia
local por atribuir a la Comunidad Auténoma la facultad de suspender los
acuerdos adoptados por las Diputaciones provinciales contrarios a las
directrices. «tras la aprobacion de la Ley de bases de régimen local
7/1985, de 2 de abril, carece de legalidad la suspensién aparejada al
reguerimiento que el impugnado articulo 12, parrafo 2.°, dela Ley 2/1983,
establece» (STC 27/1987, FJ9.)

2.2.  Coordinacion urbanigtica: la ordenacion dd territorio

La expresion mas significativa de la actividad autonoémica coordinado-
rade las competencias municipal es |a encontramos en materia urbanistica.

Indudablemente el nlicleo central y bésico del urbanismo hace referen-
cia a potestades y atribuciones netamente municipales. Asi o tiene reco-
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nocido el TC a sefidar que incide en «lo que podemos llamar politicas de
ordenacion de la ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas se viene a
determinar el como, cuando y donde deben surgir o desarrollarse los
asentamientos humanos y a cuyo servicios se disponen las técnicas e ins-
trumentos urbanisticos precisos para lograr tales objetivos» (STC
61/1997, FJ 6). Doctrina constitucional que no duda en afirmar que entre
los diversos ambitos que afectan a intereses locales se encuentra €l urba-
nismo «como una de sus manifestaciones mas importantes... entre los
asuntos de interés de los municipios y a los que por tanto se extienden sus
competencias esta el urbanismo» (STC 40/1998, FJ 29). Por otra parte, y
como no podia ser de otraforma, laLBRL asi o recoge en su articulo 25.2
con €l caracter y significado que este texto legal presenta en nuestro orde-
namiento juridico.

Ahora bien, esta competencia municipal referente al urbanismo de su
término ha de ser coordinada con actuaciones de otras Administraciones
publicas sobre ese mismo espacio territorial, por razones de eficacia admi-
nistrativa, coherenciay unidad del sistema administrativo en su conjunto.
Esta coordinacion puede considerarse que es € contenido bésico de la
ordenacion del territorio como competencia que atribuye a las Comunida-
des Autonomas € texto constitucional (art. 148.1.3). Ciertamente, la orde-
nacion del territorio no presenta doctrinalmente un contenido preciso, tra-
tandose de un concepto un tanto vago e impreciso, susceptible de enfoques
diversos, dando lugar a modelos diferentes de ordenacion territorial; falta
de concrecién que en ciertaformaviene reconocida por nuestro TC al indi-
car que «sobre el concepto mismo de ordenacion territorial son escasas
las precisiones que se encuentran en nuestra doctrina» (STC 149/1991, FJ
1.B), paraafirmar —recogiendo pronunciamientos anteriores— que «tiene
por objeto la actividad consistente en la delimitacion de | os diver sos usos
a que puede destinarse €l suelo o espacio fisico territorial» (STC 77/1984,
FJ 2) y cuyo nucleo fundamental «esta constituido por un conjunto de
actuaciones publicas de contenido planificador cuyo objeto consiste en la
fijacion de los usos del suelo y e equilibrio de las distintas partes del
territorio» (SSTC 36/1994, FJ 3, 28/1997, FJ5y 144/1998, FJ 3). Por €llo,
la ordenacion del territorio ofrece una vision mas amplia que la estricta-
mente urbanistica, en cuanto que persigue integrar diferentes perspectivas
relevantes desde distintos puntos de vista: social, econémico, cultural,
ecoldgico... tal como queda reflejado en la Carta Europea de Ordenacion
del Territorio de 1983.

Vigente la Constitucion y constituidas las Comunidades Auténomas
précticamente todas €ellas han ido aprobando leyes de Ordenacién del
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Territorio y Directrices Territoriales, que vienen a coordinar la actividad
urbanistica municipal #.

El Principado de Asturias, después de los RR.DD. 3392/1983 y
3511/1983, de Traspasos de funcionesy servicios del Estado en materiade
ordenacion de las zonas costeras y vertidos a mar y de estudios de orde-
nacion del territorio y medio ambiente, respectivamente, va a asumir de
forma plena la competencia coordinadora por medio de la Ley 1/1997, de
30 de marzo, de Coordinacién y Ordenacion Territorial, objeto de modifi-
cacioén parcial por laLey 3/2002, de 19 de abril, de Régimen del Sueloy
Ordenacion urbana, en virtud de los dispuesto en su Disposicion Adicio-
nal Primera. A esta coordinacion de la actividad urbanistica se refiere el
articulo 12 de la Ley 3/2002, a establecer que las competencias en este
ambito «se gjerceran en coordinacion con las atribuidas por la ley para
la gestion de otros intereses publicos especificos cuya realizacién requie-
ra ocupar o transformar € territorio y afectar € régimen de utilizacion
del suelo», remitiendo al efecto alo previsto en laLey 1/1997, de Coordi-
nacion y Ordenacion Territorial .

LaLey de Coordinacion y Ordenacion Territorial vaaregular lostipicos
instrumentos propios de la actividad coordinadora, es decir, |os planes sec-
toriales a los que expresamente se refiere € articulo 59 LBRL vy las direc-
trices. En efecto, la Ley autonémica 1/1997 paralograr racionalizar y coor-
dinar laactuacion administrativa desde una Opticaterritorial vaautilizar un
conjunto de instrumentos bajo la denominacion de Directrices de Ordena-
cion Territorial. Programas de A ctuacion y Evaluacion de Impacto Ambien-
tal y Estructural, a los que se afiaden los Planes Territoriales Especiales
Supramunicipales (en virtud de la Disposicién Adiciona Primeradelaley
3/2002); con €llo se dispone de instrumentos precisos para la coordinacién
en todas las fases del proceso: desde la planificacion, ya sea estrictamente
municipal (Directrices) o supramunicipa (Planes Especiades), hastala ge-
cucion material (Evaluacion de Impactos), pasando por la programacion

44 |nici6 e proceso Catalufia con laLey 23/1983, de 21 de noviembre, de Politica Territorial, regu-
lacion que se mantiene en la Ley de Urbanismo de Catalufia de 14 de marzo de 2002, cuyo art. 5
establece que el urbanismo hade gjustarse alos planesterritorialesy aplicar en todo caso las direc-
trices del Plan Territorial General. Modelo diferente de ordenacion territorial lo ofrece la Ley de
la Comunidad de Madrid de 20 de mayo de 1984, que regula una serie de instrumentos de plane-
amiento de distinto alcance y configuracion, no jerarquizados entre si. Estos modelos son los que
vienen inspirando lalegislacion autondmicaen lamateria: Andalucia (Ley 1/1994, de 11 de enero);
Aragon (Ley 11/1992, de 24 de noviembre); Canarias (Ley 9/1999, de 13 de mayo); Cantabria
(Ley 7/1990, de 30 de marzo); Cadtillay Leon (Ley 10/1995, de 5 de diciembre); Galicia (Ley
10/1995, de 23 de noviembre); Murcia (Ley 4/1992, de 30 de julio); LaRioja (Ley 20/1998, de 29
de junio).
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(Programas de A ctuacion que especifiquen los costes y plazos de las gjecu-
ciones concretas a realizar por los diversos organismos y entidades).

Finalidad de esta coordinacion urbanistica sera que la actuacion muni-
cipal, empezando por |a elaboracion de los planes, quede vinculada por las
determinaciones contenidas en los diferentes instrumentos de ordenacion
territorial, tal como expresamente sefiala €l articulo 43 de la Ley de Régi-
men del Suelo y Ordenacion urbanistica de 19 de abril de 2002.

3. Rdacionesen orden alainiciativa legidativa municipal respecto
de competencias autondmicas

Un @mbito relacional peculiar es €l que se derivadel reconocimiento en
favor de los concejos asturianos para promover iniciativas legidativas, en
relacion alas competencias exclusivas del Principado de Asturias (art. 31
EA). Se trata de una potestad reconocida a los Ayuntamientos que esta
recogida en algunos Estatutos de Autonomia“®. De conformidad a la pre-
vision estatutaria la Ley 4/1984, de 5 de junio, de la Junta Genera del
Principado de Asturias, regula esta competencia de los Ayuntamientos,
junto con lainiciativa popular, atribuyéndola a tres Concejos como mini-
mo, cuyo censo no sea inferior en conjunto a 10.000 e ectores, aprobada
por mayoria absoluta de sus Corporaciones (art. 3.1 Ley 4/1984).

Quedan excluidas de esta posible iniciativa legidativa municipal, aparte
de las materias que no sean de la exclusiva competencia autondmica, las de
naturaleza tributaria, presupuestariay operaciones de crédito y deuda publi-
ca, la organizacion y funciones de los érganos ingtitucionales (Junta Gene-
ral, Presidente y Consgjo de Gobierno), asi como la iniciativa respecto a
leyes orgénicas de del egacién y transferenciaala Comunidad Auténoma por
el procedimiento previsto en € articulo 150.2 CE (art. 2 Ley 4/1984) %6,

45 Tal es @ caso de Andalucia (art. 33.2 EA y Ley 5/1988, de 17 de octubre); Murcia (art. 30.1.
EA); Cadtilla-La Mancha (art. 12 EA y Ley 2/1985, de 8 de mayo) y Madrid (art. 152 EAy Ley
6/1986, de 25 dejunio). El Estatuto de Autonomiadel Pais Vasco reconoce esta atribucion en favor
delasinstituciones de los Territorios Historicos (art. 27.4); Catalufialo hace respecto de las demar-
caciones supramunicipales (art. 32. 6 EA) y Canarias y Baleares alos Cabildos y Consejos Insu-
lares, respectivamente. Navarrala atribuye a un tercio de los municipiosy un 50% de la poblacion
dederecho (art. 19 L.O. de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral y Ley Foral 4/1985,
de 25 de marzo).

46 El art. 2 de laley menciona asi mismo como materias excluidas las referentes a los derechos
fundamentales y libertades publicas reconocidas en la Constitucién, 1o que puede considerarse
como redundante ya que su regulacion exige ley organicay como tal queda reservada a Estado;
sobre la cuestion vid. G. ArRRaNz PomaR; Comentario al Estatuto de Autonomia de la Comunidad
auténoma de Asturias (Madrid 1987), p. 317 ss. (comentario a art. 31).
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