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El presente trabajo pretende ser a la vez cronica y comentario de las
normas juridicas y de las actuaciones admunistrativas que han incidido en
la Administracioén local aragonesa, en aquelos aspectos de mayor relevan-
cia, desde la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia de Aragdén (1).

Al referirnos a un ambito territorial determinado, al andlisis juridico
uniremos algunos datos sobre la realidad local aragonesa. Con ello se
intenta dotarle de mayor contenido practico, puesto que una misma
norma o institucién juridica puede tener muy distinta vigencia o funcio-
namiento seglin sea la realidad sobre la que opera.

I LaAs COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON
EN RELACION CON LA ADMINISTRACION LOCAL

1. Las primeras competencias transferidas (2)

Dentro del proceso general de transferencias del Estado a las
Comunidades Auténomas que puso en marcha la Constitucion de 1978,

{1} De estudios més amplios sobre el caso especifico de Aragén, de todavia reciente
publicacién, son autores FANLO LORas, A «La Administracién Local» en Derecho pibli-
co aragonés, Zaragoza, 1990; ¥ MaRTINEZ PALLARES, P. L. «l.a Administracion local en
la Comunidad Aufdénoma de Aragén» en La Comunidad Auténoma de Aragon, institu-
ciones politicas y administrativas, Zaragoza, 199C.

(2) Nos hemos de Limitar a] comentario de la materia conocida tradicionalmente
como «régimen local», la estructura de la Administracién local y sus relaciones con la
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por Reales Decretos 694/79, de 13 de febrero, y 2.671/82, de 24 de julio,
se transfirieron por el Estado al todavia Ente preautonémico diversas
competencias en materia de interior y de Administracion local (3).

Se trataba de una serie de competencias de gjecucién de la normativa
estatal, facultades de tutela consistentes en autorizaciones y aprobacio-
nes que debian recaer sobre expedientes tramitados por las Entidades
locales relativos a cuestiones de demarcacién territorial, organizacién y
régimen juridico, bienes, servicios y contratacién.

Algunas de las facultades de tutela transferidas por el Real Decreto
694/79 perdieron en breve su vigencia, puesto que el Estado, demos-
trando una stbita preocupacion por la autonomia local, aprobé por R.
D. 1710/79, de 16 de junio, la liberalizacién de Ia fiscalizacion, interven-
cidn y tutela en diversas materias. El art. 3.° de dicho Real Decreto dis-
ponia que las facultades que se dejaban sin efecto quedaban también
suprimidas respecto de las Entidades locales comprendidas en el dmbi-
to territorial de los Entes preautonémicos, aunque hubieran sido trans-
feridas a dichos Entes.

2. El Estatuto de Auronomia

Siendo la Comunidad Auténoma de Aragén de aquellas que apro-
baron su Estatuto por la via del art. 143 CE, su posicion competencial
en relacion con la Administracién local debia tener como obligada refe-
rencia lo previsto en el art, 148.1.2.* CE, que permite a estas Comunida-
des la asuncidn de competencias en lo relativo a «las alteraciones de los
términos municipales comprendidos en su territorio y, en general, las
funciones que corresponden a la Administracién del Estado sobre las
Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacion sobre
régimen local» (4).

Comunidad Auténoma de cardcter general. Se prescinden de otros aspectos sectoriales
aunque puedan ser de tanta importancia como el urbanismo.

{3) Unas semanas después de aprobado el Estatuto de Autonomia, el R. D,
3317/1983, de 25 de agosto, aprobé la valoracion definitiva y ampliacién de medios adscri-
tos a los servicios traspasados. El Decreto 92/1982, de 26 de octubre, de la D. G. A, distri-
buyd dichas competencias, que se asignaron entonces a la denominada Consejeria de
Gobernacion.

{4) A diferencia de éstas, la CA de mayor grado de autonomia, bien por haber apro-
bado su Estatuto por ia via del art. 151 CE, bien por ser autorizadas por Leyes orgdnicas
de transferencias, recogieron en sus Estatutos Ia competencia exclusiva sobre «régimen
local» (Cataluiia, Pais Vasco, Andalucia, Navarra, Comunidad Valenciana y Canarias).
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En consecuencia, el Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley
Orgdnica 8/1982, de 10 de agosto, atribuyé competencia exclusiva a la
Comunidad Auténoma en esta materia en su art. 35.1.2.%, con una
redaccion similar a la del texto constitucional citado (3). Por otra parte,
1a Disposicidn transitoria undécima daba caracter definitivo a las trans-
ferencias de competencias y servicios del Estado producidos hasta esa
fecha.

No obstante, el proceso de redaccion de los distintos Estatutos de
Autonomia y los pactos que lo jalonaron dieron lugar a la inclusidn en
aquéllos de formulaciones no siempre idénticas y a la prevision de com-
petencias en temas de organizacién territorial y de relacion con las
Entidades locales que, en algiin modo, ampliaban la expresién literal
del art. 148.1.2.* CE antes transcrito.

Por o que se refiere al Estatuto de Autonomia de Aragén, ademds
de la competencia sobre alteracidon de términos municipales, se habian
incluido otros preceptos relativos a la Administracién local: en especial,
la posibilidad de constitucién de comarcas (art. 5); la regulacion de las
relaciones de la Comunidad Auténoma con las Diputaciones Provincia-
les (art. 45), v la competencia de velar por los intereses financieros de
los Entes locales {art. 53).

3. La Ley 71985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local

En esta situacién de partida, la Disposicidn adicional primera de la
Ley 7/85, de 2 de abril, dispuso en su apartado primero:

«Las competencias legisiativas o de desarrollo de la legislacién del
Estado sobre régimen local asumidas, segiin lo dispuesto en sus respec-
tivos Estatutos, por las Comunidades Autdnomas del Principado de
Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragdn, Castilla-La Mancha,
Castilla y Ledn, Islas Baleares, Extremadura y Madrid, se ejerceran,
seglin los casos, en el marco de lo establecido en el articulo 13 y en el
titulo TV de esta Ley, asi como, si procediere, en los términos y con el
alcance previstos en los articulos 20.2, 32.2, 29 y 30 de la misma».

La lectura de esa Disposicion planted desde el principio obligadas
dudas interpretativas sobre su exacto sentido y alcance, dada su innece-
saria complejidad y oscuridad, agravada por el uso de incisos como

(3} V. comentario a dicho articuto de LOPEZ RaMON, F., en ¢l libro «Comentarios al
Estatuto de Autonomia de Aragén», bajo la direccidn de J. BERMEIO VERA, LEAL, 1985,

161



RAMON SALANOYA ALCALDE

«segiin los casos...» 0 «si procediere...». También es cierto que, a la vista
del camino recorrido por dicho texto en los debates parlamentarios, no
puede pensarse que dicha redaccién fuera casual, puesto que fue man-
tenida inalterable pese a las enmiendas presentadas.

En dichas enmiendas y en los diferentes debates se puso de mani-
fiesto que la citada disposicion era susceptible de diversas interpretacio-
nes, harto dispares. Desde quien defendia su supresion por entenderla
inconstitucional si ampliaba la potestad legislativa de las Comunidades
Auténomas del art. 143 CE (6), hasta quien consideraba que, en puri-
dad, encubria una prohibicién a dichas Comunidades para actuar en las
materias que mencionaba (7).

Publicada la Ley, el debate doctrinal continud. Ni se vefa clara una
ampliacidén generalizada por esta via de las competencias legislativas de
las Comunidades de Autonomia restringida ni resultaba admisible que
pudieran simplemente legitimarse excesos estatutarios, primando aque-
llos Estatutos que mas se hubiesen excedido del marco constitucional (8).

Por nuestra parte, aun conscientes de su posible debilidad en pura
ortodoxia juridica, hemos defendido siempre una interpretacién amplia
v expansiva de la competencia legislativa de las Comunidades Auténo-
mas del art. 143 CE en las materias relacionadas en sus Estatutos y en
fa Disposicidn adicional primera de la Ley 7/85, con los siguientes argu-
mentos: la expresién constitucional y estatutaria de «alteracién de tér-
minos municipales» junto con las competencias conferidas en materia
de instituciones de autogobierno, de ordenacidn del territorio y otras
afines, permite una interpretacién integradora que, superando el signifi-
cado aislado estricto de las palabras, inclaya por extension el desarrollo
legislativo de todo lo referente a la estructura de la Administracion
local de cada Comunidad Auténoma y, por tanto, lo relative a las enti-
dades infra y supramunicipales. Si bajo la tradicional expresion de
«alteracion de términos municipales» se incluye —v eso nadie lo discu-
te— la creacidn y supresion de municipios, operaciones las mdés radica-

{6) Considerando que la Ley en cuestién no podia llevar a cabo dicha ampliacién
para la que hubiera sido necesaria utilizar la via del art. 150 CE.

{7) Asilo mantuvo el Diputado Sr. GOMEZ DE LAS Rocgs, al defender una enmienda
gue pretendia reconocer esas competencias de modo explicito v con base en ¢l art, 150
CE.

{8) En el amplio debate doctrinal han participado, con diversas posicicnes v argumen-
tos, entre otros, LOPEZ BENITEZ, LGPEZ RaMON, MORELL OCARA, S0sa WAGNER Y
$ANCHEZ MORON. Bl profesor FANLO LORAS, en su trabajo va citade, recoge una interesan-
te sintesis del debate parlamentario y cientffico, manteniendo por su parte la opinién rigu-
rosa de que la Comunidad Auténoma de Aragén no tiene otras competencias legistativas
sobre régimen local que las que resultan estrictamente del Estatuto.
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les e importantes en relacidn con la estructura de la Administracion
local, ya que suponen el propio nacimiento o extincién del ente local
por excelencia con forzosas consecuencias sobre su entorno, pudiera
también entenderse conectada con ella la variada gama de posibilidades
de actuacién sobre la organizacion territorial que, sin suprimir entida-
des preexistentes, pueda mejorarla.

Por otra parte, una interpretacidn limitativa de la competencia de
fas Comunidades Auténomas del articulo 143 CE bloquearia la aplica-
cién de algunos preceptos de la Ley 7/85, cuya expresién literal no deja
otra salida que entender competente a la Comunidad Auténoma
correspondiente. Ello es asi puesto que en diversos articulos la compe-
tencia de desarrollo legislativo se ubica por la propia LBRL de modo
unico en las Comunidades auténomas en general (art. 42, comarcas; art.
43, dreas metropolitanas; art. 44, mancomunidades). Una vez agotada la
previsible actividad legislativa estatal en materia de régimen local, tras
la LBRL y el TRRL, negar a las Comunidades Auténomas del art. 143
CE el desarrollo legislativo en esas materias supondria tanto como per-
petuar la carencia de normas sobre los temas aludidos en relacién con
la mayor parte del territorio del Estado, ya que no existe legislacién
estatal aplicable ni es previsible se dicte va.

Como tantas otras veces, al debate cientifico sobre la interpretacion
de las normas se ha impuesto, aunque pueda dudarse de la correccidn
formal del resultado, la realidad aconsejable por la evolucion politica v
soctal. Varias Comunidades Auténomas de autonomia restridgida han
ido ejercitando competencias legislativas en materias no aludidas en sus
Estatutos o que exceden en puridad el dmbito competencial estricto
definido por el art. 148 CE. En primer lugar, la propia Comunidad
Autdénoma de Aragén, cuya Ley 6/87, de 15 de abril, regulé las Manco-
munidades de municipios; otros ejemplos posteriores, de alcance inclu-
so mds general, pueden encontrarse en la Ley 6/88, de 25 de agosto, de
régimen local de 1a regidn de Murcia, o en la Ley 3/91, de 14 de marzo,
de Entidades locales de Castilla-l.a Mancha. Ninguna de esas leyes han
sido impugnadas como inconstitucionales. Incluso la Ley aragonesa
6/87, de 13 de abril, ha sido citada como antecedente por ¢l Tribunal
Constitucional sin plantearse dudas sobre su correccidn.

Si nos quedara alguna duda sobre la definitiva interpretacidn que se
ha impuesto en este tema, podemos acudir a la opinién exteriorizada
recientemente por el propio Ministerio para las Administraciones
Publicas en una de sus publicaciones: «En consecuencia, Ia diferencia
de niveles competenciales entre las Comunidades Auténomas de Anda-
lucia, Catalufia, Canarias, Comunidad Valenciana, (zalicia y Pais Vasco
y las restantes radica en que en las primeras su competencia abarca a
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todo el régimen local mientras que en las segundas se encuentra limita-
da a las materias concretas enunciadas en los Estatutos de Autonomia y
a las expresamente atribuidas por la legislacién basica del Estado en
materia de régimen local» (9).

Por lo que se refiere a competencias de ejecucion, la DA 1.7 LBRL,
en su apartado segundo, entendié transferidas también a las Comunida-
des Auténomas del art. 143 CE las funciones administrativas que dicha
Ley a lo largo de su articulado atribuye a las Comunidades Auténomas.

4, Otras disposiciones estatales

El Texto refundido de la legislacion de régimen local, aprobado por
Real Decreto legislativo 781/1986, vino después a suponer la refundi-
cién del conjunto de disposiciones legales vigentes en materia de régi-
men local tras la Ley 7/85, concretando en cada caso las competencias
de las Comunidades Autdnomas.

Por su parte, la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas locales, de cardcter basico, ha delimitado la intervencion de
las Comunidades Auténomas en materias tales como las operaciones de
crédito de las Corporaciones locales, remitiendo a la legislacion autono-
mica correspondiente la regulacion de los recursos economicos de
comarcas, dreas metropolitanas y entidades de dmbito territorial infe-
rior al municipio, asi como de la posible participacion de las Entidades
locales en los tributos propios de las Comunidades Auténomas.

5. El ambito competencial resultante

De la aplicacién de las normas juridicas comentadas, con la interpre-
tacién amplia defendida, resulta que actualmente la Comunidad Autd-
noma de Aragén ostenta en relacion con la Administraci6n local de su
territorio las competencias que se enumeran a continuacion:

a) Competencias legislativas:

— Estructura municipal: regulacion de Ja creacién y supresion de
municipios y alteracién de términos municipales. (35.1.2 EAA y
13 LBRL).

{9) En «Régimen de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas: régimen local», elaborado en la Direccion General de Régimen Juridico det
Ministerio para las Administraciones Piiblicas, Madrid, 1991.
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— Regulacion de las entidades de ambito territorial inferior al i-
cipio. (45 LBRL). sera

— Constitucién y organizacién de las comarcas. (5 EAA, 42 LBRL).

— Creacion, modificacién y supresion de dreas metropolit
TR politanas. {43

—- Regulacion del procedimiento de constitucién de las M i-
dades. (44 LBRL). s Mancomuni

— Regulacion de las relaciones de la Comunidad Auténoma con las
provincias: articulacion de la gestién ordinaria, coordinacion,
delegaciones y transferencias. (45 EAA, 36 LBRL).

e Estableci/miento de regimenes especiales para municipios pequefios
o de cardcter rural y para aquellos que rednan otras caracteristicas
que lo hagan aconsejable por su cardcter histérico-artistico, activida-
des turisticas, industriales, mineras u otras. (30 LBRL).

— Establecimiento de una organizacién municipal y provincial com-

plementaria de la prevista como obligatoria en la LBRL., (20.2
32.2 LBRL). ; 202y

— Creacion de érganos de colaboracién con las Entidades 1
GBIBRL) ntidades locales.

— Declaracion de la reserva en favor de las Entidades locales de
actividades o servicios esenciales, en el dmbito de competencias
de la Comunidad Auténoma. (86.3 LBRL).

b) Competencias ejecutivas:

— Alt‘e’racién de términos municipales (segregacién, fusidn, incorpo-
racién) (art. 9 TRRL).

— R?solucién‘ de cuestiones entre municipios sobre deslinde de tér-
minos municipales {art. 10 TRRL).

— %&gﬁ?én del nombre y capitalidad de los municipios (art. 11

— Aprobacion de escudos y banderas (art. 186 RD-2568/86) (10).

— Resolucién de conflictos de competencias entre Entidades locales
(art. 502 LBRL).

{10) Por Decreto 1/92, de 21 de enero, de la D. G. A. (BOA de 31 de enero), se regu-
la el pfocedumento de rehabilitacién, modificacién o adopcién de banderas, escudos y
otros simbolos de los municipios y demds Entidades locales.
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— Recabar y obtener informacién sobre la actividad de las Entida-
des locales (art. 50.2 LBRL).

— Seguimiento de la legalidad de sus acperdos ¥, e su caso, impug-
nacién ante la jurisdiccién contencioso-administrativa (art. 65
LBRL).

— Dispensa de la prestacién de servicios minimos, en caso de impo-
sible o muy dificil cumplimiento (art. 26.2 LBRL).

— Delegacién del ejercicio de competencias (art. 27 LBRL).
— Coordinacién de los Planes Provinciales (art. 36 LBRL).

— Sustitucién de la Entidad local, en caso de incumplimiento de
obligaciones que afecten al ejercicio de competencias de lg
Comunidad Auténoma y cuya cobertura econémica esté garanti-
zada (60 LBRL).

— Toma de conocimiento y autorizacidn, segin los casos, de enaje-
naciones, gravdmenes y permutas de bienes (79 TRRL).

— Cambio de calificacién juridica de bienes comunales {78 TRRL).

— Aprobacién de Ordenanzas especiales para aprovechamiento de
comunales (75 TRRL).

— Declaracién de urgencia de procedimientos e.xpropiatorios (52
LEF en relacién con RD 2671/1982, de 24 de julio).

— Aprobacién del ejercicio de actividades reservadas en régimen de
monopolio (86.3 LBRL}.

— Autorizacién de operaciones de crédito y concesion de avales, en
los casos que proceda (art. 54 LHL).

— Constitucién de agrupaciones de municipios para el sostenimiento
en comuin de puestos de Secretaria e Intervencién (161 TRRL) (11).

— Participacién en seleccidn y formacién de funcionarios de habili-
tacion nacional y convocatoria de concursos (98 y 99 LBRL).

6. Balance general

A la vista de esa enumeracién no exhaustiva puede conclulrsga’que la
Comunidad Auténoma de Aragén tiene competencias en relacién con
la Administracion local del su territorio que le permiten ejercer una

(11) Por Decreto 120/92, de 7 de julio, de 1a D. G. A. (BOA de 17 de julio), se regula
la concesién de ayudas a municipios y mancommunidades que constituyan agrupaciones
para sostenimiento de persenal con sede administrativa copafn.
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profunda influencia sobre su estructura, asi como mantener relaciones
de cooperacién (hoy, incluso el jercicio de facultades de tutela no pue-
de tener otro sentido) en muy diversos aspectos, con escasas diferencias
de nivel competencial en la practica tespecto de las Comunidades
Auténomas de mayor nivel de autonomia.

En mi opini6n, el «régimen local» como materia especifica para
regular el reparto de competencias se ha revelado de escaso contenido
propio. Por ello, las diferencias derivadas del ejercicio de la competen-
cia exclusiva en esa materia resultan muy escasas. Las limitan la unifor-
midad producida por la competencia exclusiva del Estado (art.
149.1.18." CE) para regular las bases del régimen juridico de las Admi-
nistraciones publicas, entre las que se encuentran las Administraciones
locales, y el detalle de la reguiacién bdsica emanada del Estado en rela-
cién con la organizacién y funcionamiento de las Entidades locales, sus
Haciendas y sus funcionarios.

Por otro lado, ha de tenerse en cuenta que un aspecto fundamental
coma el de concretar los dmbitos competenciales de las Entidades loca-
les queda encomendado a las leyes sectoriales, reguladoras de los dis-
tintos campos de la accidn pliblica. Son esas leyes autonémicas (ordena-
cién del territorio, urbanismo y vivienda, accidén social, deportes,
cultura, comercio, turismo, etc.) las que han de detallar el papel de la
Administracion local en esos campos, segiin se adopte un criterio mds o
menos centralizador. En todas esas materias tiene competencias la
Comunidad Auténoma de Aragon.

Finalmente hay que subrayar que la posicién juridica general de
todas las Comunidades Auténomas frente a las Entidades locales es la
misma, puesto que éstas tienen reconocida su autonomfa (municipio,
provincia e isla) por la Constitucién y la Ley reguladora de las bases del
régimen local. La garantia institucional del principio de autonomia local
(12) y Ia jurisdiccionalizacién del control sobre la legalidad de la actua-
cion de los Entes locales veda intromisiones indebidas en sus dmbitos
de actuacién propios. En un mundo de relaciones continuas, de intere-
ses compartidos y de competencias superpuestas y concurrentes solo
tienen sentido entre Comunidad Auténoma y Entidades locales las
relaciones dirigidas a la cooperacidn y colaboracién mutua.

(12) Dentro de la amplia bibliografia existente sobre este tema, puede consultarse en
Fanro LorAs, A «Fundamentos constitucionales de la zutonomia locals, C. E. C,
Madrid, 1990; SANCHEZ MORGN, M.: «La autonomia local», Civitas, 1990; PAREJO ALEON-
80, L.: «Garantfa institucioral y autonomias locales», IEAL, 1981.
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7. La gestion de las competencias sobre la Administracidn local
en la Diputacion General de Aragén

Las competencias sobre las Entidades locales que tiene atribuidas la
Administraciéon de la Comunidad Auténoma son gestionadas en la
actualidad por el Departamento de Presidencia y Relaciones Institucio-
nales, dentro del que se encuadra, como Grgano especializado en la
materia, la Direccién General de Administracién local y Politica Terri-
torial (13).

Adscritos al mismo Departamento figuran diversos érganos colegia-
dos relacionados especificamente con Ta Administracion local, como
son el Consejo Asesor de Herdldica y Simbologfa, la Comisién de Coor-
dinacién de Planes Provinciales, las comisiones mixtas de transferencias
con las Diputaciones Provinciales, la Comisién del Fondo de Coopera-
cién Local y la Comision de Coordinacion de Policias locales.

8. ElJusticiq de Aragon y las Entidades locales

El Justicia de Aragén es 6rgano institucional de la Comunidad
Auténoma con funcién de supervisién de la actividad de la Administra-
cién de la Comunidad Auténoma (arts. 11 v 33 EAA). Ahora bien, la
Ley 4/1985, de 27 de junio, reguladora del Justicia de Aragon, dispone
que el Justicia de Aragén podri también supervisar la actuacion de los
Entes locales aragoneses en todo lo que afecte a materias en las que el
Estatuto de Autonomia atribuya competencias a la Comunidad Auto-
noma de Aragon.

La Sentencia 142/1988, de 12 de julio, del Tribunal Constitucional, al
fallar el recurso de inconstitucionalidad n.° 868/1983, declaré constitu-
cional dicho articulo siempre que se interprete que las facultades de
supervisién del Justicia sobre la actuaci6n de los Entes locales aragone-
ses solo podr4 ejercerse en materias en las que el Estatuto de Autono-
mia atribuya competencias a la Comunidad Auténoma de Aragén y
respecto de las que ésta haya ademds transferido o delegado a los Entes
locales. S6lo asi, entiende el Tribunal Constitucional, el Justicia se man-
tiene dentro del ambito de actuacién de supervision de la actividad de

(13} Decreto 136/1991, de 2 de agosto, de estructura orgdnica de la Administracién
de Iz Comunidad Auténoma de Aragén, que amplié su anterior denominacion, y Decreto
179/1991, de 15 de octubre, por el que se aprueba la estructura orgdnica del Depastamen-
to de Presidencia vy Relaciones Institucionales.
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Ia Administracion de la Comunidad Auténoma que le conficre el Esta-
tuto de Autonomia (14).

La especial naturaleza de las funciones del Justicia, en cuanto magis-
tratura moral, puede permitir no obstante que desempefie una impor-
tante labor en este campo, aunque no se le dé el apelativo formal de
supervision... Como hemos razonado en otro lugar (15), «si un vecino
de un municipio aragonds, por razones de proximidad, de confianza
moral, de dificultad cultural o econdémica para valerse por si, acude al
Justicia como intermediario o valedor ante lo que considera un desafue-
10 0 comportamiento irregular de una entidad local, no parece exista
impedimento en que el Justicia pueda interesarse por el asunto y solici-
tar informacion sobre el mismo. Queda por supuesto a salvo la autono-
mia de esa Entidad local para mantener su criterio en tanto no lo hagan
variar los tribunales; pero también, si estd convencida de su razon, debe
interesarle que el Justicia, conocidos los motivos de su actuacidn, pueda
colaborar en informar de ellos v de su correccidn al ciudadano interesa-
do actuando como mediador. Si de este modo se diera cauce a la queja
del ciudadano su solucién habria venido de una forma mads rdpida y cer-
cana; por otra parte, la aceptacidn por la entidad local afectada de esa
mediacién, de modo voluntario, vendria a consolidar el prestigio y la
utilidad de una institucidon que es necesario que las Administraciones
ptiblicas aragonesas consideren como propias (16). '

II. LAS ENTIDADES LOCALES ARAGONESAS
1.  Elmapa municipal

Aragbdn cuenta con gran numero de municipics, la mayor parte de
muy escasa poblacidon. Segiin el Censo de 1991, 114 municipios tienen
menos de 100 habitantes (111 municipios se rigen por Concejo abierto

(14) Doctrina que reitera el propio TC en su sentencia 157/88, de 15 de septiembre,
dictada en el recurso de inconstitucionalidad 153/86, promovido por el Parlamento de
Catalufia contra el art. 2.1. de la Ley 36/1985, de 6 de noviembre, reguladora de las rela-
ciones entre el Defensor del Pueblo y las figuras similares de las distintas Comunidades
Auténomas.

V. BsMBIb [RUTO, A.: «Los comisionados parlamentarios autonémicos y el control de
la Administracidn locals, REALA, 238.

' (15) «El Justicia de Aragén», en el libro «La Comunidad Auténoma de Aragdn, ins-
titucienes politicas y administrativass, Zaragoza, 1990.

_(]6) Para el seguimiento de las quejas presentadas al Justicia en relacidén con las
Entidades locales pueden consultarse los Informes anuales publicados desde 1988 por
dicha Institucidn,
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tras las elecciones de 1991, referidas a la rectificacién padronal de 1 de
enero de 1990); 400 municipios, entre 101 y 500 habitantes, y sélo 20
superan los 5.000. Entre ellos, Zaragoza concentra la mitad de la pobla-
cién aragonesa, con 594.394 habitantes de derecho.

En cuanto a la superficie de los términos municipales, su extension
media es de 65 km?, pero hay muchos casos extremos. Desde los ocho
municipios que no alcanzan los 3 km?* de término municipal hasta Zara-
goza, con 1.059 km?, uno de los mds extensos municipios espafioles.

La escasa poblacién determina la existencia de municipios cuyos
medios son muy limitados, asi como la correlativa dificultad para conso-
lidar una red urbana que garantice y haga viable la creacién y manteni-
miento de servicios accesibles que posibiliten la equiparacién de las
condiciones de vida v el equilibrio territorial dentro de Aragdn.

Esa estructura municipal estd estabilizada desde el punto de vista
juridico-administrativo, tras la significativa reduccién de municipios que
tuvo lugar en los afios que van de 1960 a 1980: de 935 municipios en
1960 se pasé a 724 en 1980 (17). Inmediatamente antes de transferirse
la competencia en esta materia a la Comunidad Auténoma, en 1982, se
aprobé la creacién por segregacion de tres nuevos municipios (F6rno-
les, Orrios y Galve (18) y, desde esa fecha, la Diputacion General de
Aragén ha autorizado la constitucién de dos nuevos municipios: Gistain
y Vencillén (19). En cambio, no se ha producido en este periodo fusion
o incorporacién alguna, pese a la prevision de medidas econdmicas de
fomento e incentivacién de la reestructuracién municipal (20). Queda
patente el interés de Jos niicleos de poblacion por conservar su persona-
lidad juridica como municipios y la inviabilidad de acometer una rees-
tructuracion del mapa municipal aceptada voluntariamente.

(17) En la década de 1960/70, 12 municipios se fusionan entre si y 120 se incorporan a
otros, quedando reducido su ndmero en 1970 a 820. Desde entonces hasta 1980 se produ-
ce Ja desaparicién peor incorperaci¢n de 83 municipios més y 17 se fusionan.

(18) Por Reales Decretos 235/82, de 1 de febrero, y 2620 y 2621, de 30 de julio, res-
pectivamente.

{19) Gistain, por segregacién de Plan, por Decreto 11/1987, de 16 de febrero; Venci-
116n, por segregacion de Esplts, por Decreto 77/1989, de 20 de junio.

(20) Por Decreto 81/1988, de 24 de mayo, s¢ regula la concesién de ayudas para el
fomento de la reestructuracién municipal, que incluyen cuotas de fusioén o incorporacion,
posibilidad de transferencias corrientes periddicas para mantenimiento de servicios comu-
nes y prioridades en diversos programas previéndose igualmente ¢l establecimiento de
bases que garanticen la representacion de los nicleos y ¢l disfrute de sus aprovechamien-
tos privativos. Anualmente se vienen reiterando las correspondientes convocatorias de
ayudas sin que se haya preducido caso algunc de fusidn o incorporacion voluntaria, El
Estads, pese a haberse reservade la competencia de fomentar las fusiones de municipios,
en concurrencia con las Comunidades Auténomas, no ha hecho use de la misma.
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Existen, por otra parte, 39 entidades de dmbito territorial inferior al
municipio (antes, entidades locales menores). De ellas, 37 en Huesca y
2 en Zaragoza. En su mayor parte tienen su origen en la supresién de
antiguos municipios cuya poblacién conservé de este modo personali-
dad juridica propia a pesar de incorporarse o fusionarse a otros; de ahi
su mayor presencia en la provincia de Huesca. En Ia etapa autondmica
se ha declarado la disolucién de ocho entidades de este tipo (21), al ir
perdiendo su base poblacional propia.

2. Las Mancomunidades de municipios (22)
A) El punto de partida

La estructura municipal descrita, la falta de aceptacién voluntaria de
fusicnes o incorporaciones y la carencia de un proyecto de reforma de
conjunto de ese mapa municipal —seguramente inviable desde el punto
de vista politico—, ha llevado a apoyar la cooperacion voluntaria entre
municipios y la creacion de Mancomunidades, asociaciones voluntarias
entre ellos, como formula de solucidn parcial del problema que plantea
la prestacidn efectiva de determinados servicios. Mediante la coopera-
cidn voluntaria se trata de obtener economias de escala; de fijar consen-
suadamente emplazamientos que hagan accesibles determinados servi-
cios a un conjunto de municipios; y de potenciar y fomentar entidades
capaces de asumir la gestion de servicios y competencias transferidas o
delegadas.

En Aragén existian ya, con amplia tradicién histérica, Comunidades
de Villa y Tierra, dedicadas a la administracién de un patrimonio
comiun indiviso (Comunidad de Albarracin, Mancomunidades foresta-
les de Ansd-Fago, de Aragiiés del Puerto-Jasa y otras varias).

La cooperacidn a través de Mancomunidades de servicios no habia
tenido en Aragdn gran desarrollo. En 1985 existian trece, generalmente

(21) Javierre del Obispo (Biescas), D. 70/90, de 8 de mayo; Majones (Canal de Berdiin},
D. 31/91, de 21 de febrero; Otal y Escartin (Broto), D. 42/83, de 19 de abril; Revilla (Tella-
Sin), D. 27/90, de 6 de marzo; San Felices (Agiiero), D. 28/90, de 6 de marzo; San Julian de
Basa (Yebra de Basa), D. 25/90, de 6 de marzo; Yeba (Fanlo), D. 26/90, de 6 de marzo.

(22} Quintana LopEZ, T.: «Las Mancomunidades ea nuestro Derecho local», M. A,
P., 1990. Con especiales referencias al caso de Aragdn, mi libro «Mancomunidades de
municipios y autonomia municipal», D. G. A., 1989. Datos detallados sobre cada Manco-
munidad y la cvolucién de su funcionamiente se contienen en «Mancomunidades de
municipios de Aragdén», coordinados por V. Rodrignez Cataviela, D. G, A., ediciones de
1989 v 1991,
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de fines (nicos y concretos (abastecimiento de agua, promocién del
turismo).

Partiendo, pues, del principio del mdximo respeto a la autonomia
municipal y de la dificultad de acometer una reforma general del mapa
municipal, la via del fomento del asociacionismo municipal se sefialaba
como una formula a explorar con el fin de corregir en algin modo las
insuficiencias de determinadas administraciones municipales. Incentivar
la asociacién voluntaria entre municipios puede lograr mejorar la ges-
tién de determinados servicios sin limitar la autonomia de los munici-
pios interesados. Aunque, en algunos casos, la suma de esfuerzos pudie-
ra no ser suficiente desde el punto de vista econdmico, siempre habra
de ser mas justificado y rentable el apoyo de otras Administraciones si
da solucion a problemas de conjunto (23).

B) LaLey 6/1987, de 15 de abril

Publicada la Ley 7/85, de 2 de abril, su DA 1.% en relacién con su art.
44, permitié defender —como antes se ha razonado— una interpreta-
c16n expansiva de la competencia legislativa de la Comunidad Autdno-
ma en este campo, lo que dio lugar a la Ley 6/1987, de 15 de abril, de las
Cortes de Aragdn, sobre Mancomunidades de municipios, primera Ley
autondmica especifica sobre la materia (24).

El espiritu de la Ley queda expresado en su predmbulo: «Las Man-
comunidades de Municipios, por basarse en la voluntaria asociacion de
sus miembros, son férmula organizativa que puede dar cauce adecuado
a la realizacién de esas obras y servicios (que no pueden ser acometidos
aisladamente), al tiempo que puede contribuir, mediante ¢l ejercicio de
la solidaridad y de la accidén comin, a configurar Ambitos territoriales
supramunicipales mds idéneos para la gestion de las competencias
municipales y que supongan la base para una alternativa futura a la
actual organizacidn territorial»,

Dicha Ley repula en nueve articulos, agrupados en tres titulos, los
siguientes aspectos:

(23) Primeras muestras de esta politica son ei Decreto 99/86, de 2 de octubre, por el que
se apruchan los objetivos y prioridades de los Planes Provinciales, dando ur tratamiento
prioritaric & las actuaciones propuestas por Mancomunidades, asi como el 1. 25/87, de 9 de
marzo, que reguld la concesidn de ayudas para inversiones a cargo de aquéllas.

(24) Sosa WAGNER ha opinado que «la Comunidad Auténoma de Aragdn ha ultima-
do la regulacion general més acabada que existe hasta ¢l momento con el objeto de
fomentar la constitucién de mancomunidades...», en Tratado de Derecho municipal, dizi-
gido por MUNOz MacHADG, 8., tomo |, Madrid, 1988.
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a) Disposiciones generales (arts. 1 v 2): se recogen algunos princi-
pios bdsicos y enumeran Jas potestades atribuidas a las Mancomunida-
des como entidades locales. El ejercicio de la potestad expropiatoria, en
beneficio y a peticién de la Mancomunidad, se reserva al municipio
donde se hallen situados los bienes y derechos a expropiar.

b) Constitucién de la Mancomunidad y sus Estatutos (arts. 3 a 7):
regula detalladamente el procedimiento de constitucién y aprobacién
de los Estatutos, completando los tramites esenciales previstos en el art.
44 de la Ley 7/85. Consta de las siguientes fases:

- Acuerdos iniciales de los Ayuntamientos, previos a la Asamblea
de concejales.

— Asamblea de Concejales, que elabora los Estatutos y elige una
Comisién de su seno que actiia como 6rgano de enlace v coordinacién
entre los municipios durante la tramitacién de los Estatutos, teniendo a’
su ¢cargo la impulsidn del procedimiento.

— Informacién publica de los Estatutos e informe de la Diputacién
o Diputaciones provinciales respectivas.

— Los Estatutos se someten a informacidn de la Diputacion Gene-
ral de Aragon antes de su aprobacién definitiva por los Ayuntamientos.
Dicho informe podra contener observaciones sobre su adecuacién a la
legalidad, asf como sugerencias e informacidn sobre la acomodacion del
proyecto a las directrices de polftica territorial y los programas y planes
€11 Curso.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 214/89, de 21 de diciem-
bre, se ha referido expresamente a esta regulacién, considerdndola juri-
dicamente correcta.

— Tras su aprobacién definitiva por los Ayuntamientos asociados,
los Estatutos son publicados en el Boletin Oficial de Aragdn, proce-
diéndose dentro del mes siguiente a la sesién constitutiva de 1la Manco-
munidad, en la que se elige Presidente y se adoptan los demaés acuerdos
necesarios para su efectiva puesta en marcha.

— Se incluye, ademads, Ia prevision de que las Comunidades de Villa
y Tierra puedan acogerse a esta Ley para adaptar sus Estatutos en el
caso de que deseen incluir entre sus fines la ejecucion de obras o presta-
cion de servicios.

Dicho articulo pretendfa animar Ia potenciacidn y modernizacién de
organizaciones preexistentes de este tipo, ampliando sus fines. El caso
mads claro, por el niimero de miembros, su tradicién v su légica territo-
rial, es el de la Comunidad de Albarracin. Lamentablemente, ese pro-
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ceso se ha iniciado, pero sin poder evitar la controversia entre el Ayun-
tamiento de Albarracin v el resto de los miembros de la Comunidad en
relacion con la modificacién de sus Estatutos (25).

¢) Medidas de fomento (arts. 8 y 9). Se concede prieridad y financia-
¢ién adicional a las obras propuestas por Mancomunidades, tanto den-
tro de los programas de la Diputacién General de Aragén como en fos
Planes de las Diputaciones Provinciales.

En desarrollo de estas normas, se ha reiterado esta prevision en los
distintos Decretos anuales de coordinacién de los Planes Provinciales y
se fija un porcentaje especial de financiacion en las convocatorias de
ayudas de los distintos Departamentos de la Diputacién General de
Aragdn (residuos sélidos, gestién urbanistica, ete.).

La norma especifica referida al fomento de Mancomunidades es el
Decreto 64/89, de 30 de mavo. En él se prevén tres cauces o lineas de
ayudas: para la realizacién de inversiones en obras v servicios; la cuota
de constitucién, dirigida a facilitar 1a puesta en marcha y funcionamien-
to inicial de las Mancomunidades de nueva constitucién; v aportaciones
para gastos de funcionamiento y actividades, conforme al programa de
actuacion presentado por cada una.

El citado Decreto 64/89 contempla la calificacién de «interés comar-
cal» para aquellas Mancomunidades que lo soliciten cuando la impor-
tancia de los fines mancomunados, €l Ambito territorial y su capacidad
de gestidn asi lo justifiquen. Dicha calificacidn, que exige la presenta-
¢ién de un programa de actuacidn, lleva consigo una especial prioridad
en la asignacién de ayudas, el favorecimiente de conventos de actuacién
global con la Diputacién General de Aragén v la posibilidad de solicitar
la delegacion del gjercicio de competencias.

Hasta el momento han sido declaradas de interés comarcal las Man-
comunidades de la Litera, Alto Gdllego v Altas Cinco Villas, y més
recientemente los de Ribagorza Oriental, Sobrarbe v Somontano de
Barbastro (26).

(25) EmeID IRUJO, A.: «Dictamen sobre diversos problemas juridicos relativos a la
modificacién de los Estatutos de ia Comunidad de Albarracine, en Revista juridica de
Navarra, n.° 10, 1990.

Los Estatutos modificados fueren publicados en el BOA n.° 17, de 12 de febrero de
1992, habiéndose interpuesto por ¢l Ayuntamiento de Albarracin recurso contencioso-
administrativo n.® 70/92 A, pendiente todavia de sentencia.

(26) Por Decretos de 23 de septiembre de 1990, ndmeros 121, 122 y 123, respectiva-
mente, las tres primeras y por Decrefos de 17 de noviembre de 1992, n.™ 188, 187 v 189,
los tltimos.
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C) Balance de su aplicacion

Las Mancomunidades de municipios han tenido una implantacién
creciente, tanto en cuanto a nimero como a municipios asociados y
variedad de fines propuestos,

St en 1985 existian 13 mancomunidades, que agrupaban 119 munici-
pios, actualmente son 59 las mancomunidades constituidas (24 de fin
tnico y 35 de fines varios) y 412 los municipios mancomunados. Entre
sus fines, junto a algunos tradicionales como ¢l abastecimiento de agua,
tiguran otros tan variados como la promocion del turismo, brigadas de
obras y servicios, gestidn de residuos urbanos, servicios personales
(accion social, actividades deportivas), oficinas técnicas, proteccién
civil, transporte interurbano, desarrollo econdmico local (poligonos
industriales, matadero comarcal).

Entre ellas hay gran variedad también en cuanto a la eficacia de su
gestion y la calidad y extension de los servicios prestados. En las man-
comunidades, como organizacién supramunicipal que son, las tomas de
decisiones y la obtencién de consensos son mas complejos; les afecta la
renovacion de sus organos de gobierno; su gran dependencia de las
transferencias de otras Administraciones condicionan y dificultan su
gestién econdmica.

Con todas estas dificultades la experiencia parece positiva, no sélo
por los servicios de cardcter supramunicipal que han hecho posible ges-
tionar descentralizadamente sino también porque el ejercicio de la coo-
peracion intermunicipal facilita el impulso de proyectos de mayor
alcance y consolida la colaboracién y la solidaridad entre municipios
con problemas compartidos.

3. Comunidad Auténoma y provincias. La Ley 8/85,
de 20 de diciembre, v su aplicacion

El Estatuto de Autonomia de Aragon dedica el capitulo II de su Titulo
III a Jas «Relaciones de la Comunidad Auténoma con las Diputaciones
Provinciales», con un articulo 45 del siguiente contenido literal (27):

«1. En los términos que establezca una Ley de Cortes de Ara-
g6n en el marco de la legislacidon del Estado, la Comunidad
Auténoma articulard la gestion ordinaria de sus servicios perifé-

(27) FERNANDEZ FARRERES, G., en «Comentarios al Estatuto de Autonomia de Ara-
gon» citado. EMBID TruIO, A «Las relaciones de las Comunidades Auténomas con las
Diputaciones Provinciales», REVL, 220 (1983).
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ricos propios a través de las Diputaciones Provinciales. La Ley
establecers los mecanismos de direccién y control por parte de la
Comunidad.

2. La Comunidad Autépoma de Aragdn coordinard las fun-
ciones propias de las Diputaciones Provinciales que sean de inte-
rés general a la Comunidad. A estos efectos, y en el marco de l/a
legislacién del Estado, por Ley de Cortes aprobada por mayoria
absoluta, se estableceran las férmulas generales de coor.dlnac1on
y relacién de las funciones que deban ser coordinadas, fijandose,
en su caso, las singularidades que segiin la naturaleza de lla fun-
cién sean indispensables para su méds adecuada coordinacion.

3. La Comunidad Auténoma podrd transferir o delegar en las
Diputaciones y en los Ayuntamientos, mediante ley aprobada
por mayoria absoluta, facultades correspondientes a materias de
su competencia. Esta ley prevera en cada caso la correspondiente
transferencia de medios financieros, asi como la forma de direc-
¢ién y control que se reserve la Comunidad».

Las relaciones entre las Comunidades Auténomas y las provincias
han sido vy siguen siendo uno de los temas mas polémicos en la cons-
truccién del nuevo Estado de las Autonomias, y cuestién de importan-
cia para el correcto y eficiente funcionamiento del sistema, pero de muy
dificil solucién en la préctica.

La aparicién de las Comunidades Auténomas en e} escenario de las
Administraciones territoriales plantea forzosamente una reordenacion
de los papeles y misiones de las Administraciones preexistentes. En
cuanto afecta a la distribucién del poder politico esa reordenacion no
podia ser sencilla, como lo demuestran las cuestiones plgnteadas tanto
cuando Diputaciones Provinciales y Comunidades Auténomas tienen
distinta mayoria politica como cuando la tienen similar.

Las Diputaciones Provinciales habian venido ejerciendo en los lti-
mos afios funciones en muy diversos dmbitos, la mayor parte de l,os cua-
les pasan a ser competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas
en la distribucién competencial del art. 148 CE y de los distintos Estatu-
tos. En esa misma linea la LBRL limita los fines propios y especificos
de las provincias a asegurar la prestacion de los sery%ciqs d,e competen-
cia municipal, mediante la asistencia y la cooperacion juridica, econo-
mica y técnica a sus obras y servicios y a la prestacion de las funciones
publicas necesarias (arts. 36 y ss. LBRL).

Es sabido que la fuerza expansiva de las Comm}idadqs. Auténomas
~y en algunos casos, como el cataldn, la propia teorfa politica— {28) ha

{(28) MIR1BACG, I - «La reforma del régimen local a Catalnnyax, Barcelona, 1991.
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encontrado la resistencia de las provincias a perder poder politico y
competencias. Los enfrentamientos sobre el papel que correspondia a
cada institucion tuvieron su expresion juridica mas clara en los debates
planteados por la Ley catalana 6/80, de 17 de diciembre, por la que se
regula la transferencia urgente v plena de las Diputaciones catalanas a
la Generalidad, a la que siguié la Ley 2/83, de 4 de octubre, de la Gene-
ralidad Valenciana, por la que se declaran de interés general para dicha
Comunidad determinadas funciones propias de las Diputaciones Pro-
vinciales.

Leyes que, recurridas como inconstitucionales, dieron lugar a las
Sentencias del Tribunal Constitucional 32/81, de 28 de julio, y 27/87, de
27 de febrero. Especialmente en aquélla el TC admite que la aparicién
de nuevas entidades territoriales ha de tener una profunda repercusion
sobre la delimitacién de los 4mbitos competenciales preexistentes, pero
sin que ello pueda suponer un total vaciamiento de competencias y la
desaparicion de las provincias como entidades locales dotadas de auto-
nomia para la gestion de sus propios intereses.

Cuando se presenta a las Cortes de Aragén el proyecto de Ley regu-
ladora de las relaciones entre la Comunidad Auténoma y las provincias
se disponia, por tanto, de la doctrina de la STC 32/81, de 28 de julio,
pero todavia no se conocia la suerte que iba a seguir la ley valenciana,
que optaba por el sistema de declaracion de interés autonémico para
todas aquellas funciones que estatutariamente eran de competencia de
fa Comunidad Auténoma, imponiendo su coordinacion. La controver-
sia entre los papeles respectivos estaba en un momento caliente. Fra
importante, no obstante, afrontar el reto: la Comunidad Auténoma
necesitaba robustecer su posicién en el sistema institucional. Se trataba
de desarrollar el Estatuto y de intentar fijar un marco juridico de rela-
ciones y regular Jugares de encuentro y coordinacién (29).

La Ley 8/1985, de 20 de diciembre, reguladora de las relaciones
entre la Comunidad Auténoma de Aragén v las Diputaciones Provin-
ciales de su territorio, se refiere fundamentalmente a cuatro aspectos
distintos de esas relaciones: la redistribucidn de competencias, la coor-
dinacién de los Planes Provinciales, la delegacidn de competencias y los
instrumentos de coordinacion.

(29) Eldiscurso de presentacién del proyecto de ley ante las Cortes, pronunciado por el
Consejero de Presidencia CUARTERO MOREN®, [o valoraba asi: «FEl texto legal permitird cvi-
tar que los ya considerables medios con que cuentan las Diputaciones Provinciales y el
Gobierno aragonés se apliguen en el futuro de forma dispersa y desordenada, sin coordina-
cibn, y por tanto sin llegar a solucionar algunos de los seculares problemas de Aragdén, a los
cuales hay que aplicar los medios». Texto legales n.° 5, 1. G. A, 1986,
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La Ley fija, en mi opinién, un marco legal prudente y flexible. Con-
creta aspectos de esas relaciones con estricto respeto a la normativa cons-
titucional y basica, como muestra que no fue objeto de impugnacién. Se
confiaba, sin duda, en que la integracién de actuaciones en un proyecto
de progreso comtn para Aragon, tan necesario dados los limitados recur-
sos econdmicos del sector puiblico aragonés, podia ser posible por encima
de logicas discrepancias entre formaciones o sensibilidades politicas.
También es cierto que la Ley renunciaba premeditadamente a desarrollar
alguna prevision estatutaria, como la articulacion de Ia gestion ordinaria
de los servicios periféricos de la Comunidad Auténoma a través de las
Diputaciones Provinciales. Ya entonces se vieron las enormes dificulta-
des politicas, técnicas, juridicas y organizativas que la aplicacion prdctica
de esa férmula —tan oportuna en teorfa— podria plantear en la realidad.
La experiencia posterior ha demostrado que en este tema 1o se peco de
ingenuidad y que esa articulacién no hubiera sido viable.

Si en algin caso la aplicacion de las leyes depende para su éxito
efectivo de una permanente y activa voluntad politica es precisamente
cuando regula relaciones entre Instituciones piblicas dotadas de auto-
nomia propia, puesto que no cabe imponer su aplicacién a golpe de
controversias judiciales. Si la utilidad de la coordinacién como principio
organizativo no es discutida por nadie, en cambio su logro continuado a
través de un consenso necesario es encaje de bolillos que necesita enor-
mes dosis de buena fe, lealtad institucional y generosidad de todos los
protagonistas, que el discurrir habitual de Ia vida politica regional no ha
hecho facil.

A) La redistribucién de competencias.

La Ley 8/1985, de 20 de diciembre, no contiene una declaracién de
interés autonémico de un listado de funciones de las Diputaciones Pro-
vinciales. En su art. 2.° se remite a las futuras leyes sectoriales que,
cuando atribuyan competencias a la Comunidad Auténoma, exigirdn el
traspaso de servicios y medios personales, financieros y materiales.

La técnica utilizada para concretar esos traspasos es la de las Comisio-
nes mixtas paritarias, en forma similar a la seguida en el proceso de trans-
ferencias entre Estado y Comunidades Auténomas, a cuyos criterios se
remite subsidiariamente la Disposicién adicional 3* de la Ley (30).

(30) Las Comisiones mixtas de transferencias se segulan por D. 1/1988, de 19 de ene-
ro. Las normas de funcionamiento de las Comisiones mixtas de cada provincia se contie-
nen en los Decretos 37/88 y 38/88, de 22 de marzo, y 71/88, de 19 de abril.

Fn mi opinidn, el proceso de redistribucién de competencias debe ser contemplado
de forma global entre las Instituciones afectadas, cualquiera que sea la materia que se
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La primera Ley sectorial referida al tema fue la Ley 4/1987, de 25 de
marzo, de Ordenacién de fa Accidn Social. Su DA 1. afirma que «la
Administracion de la Comunidad Auténoma asume, en virtud de esta
Ley, las competencias anteriormente ejercidas por las Diputaciones
Provinciales en materia de asistencia, bienestar social y desarrollo
comunitario». A su vez, la DT 1.* de la ley 10/89, de 14 de diciembre, de
Proteccion de Menores, reitera que «en el plazo de doce meses las
Diputaciones Provinciales transferirdn a la Diputacion General de Ara-
gén la titularidad v los medios personales, materiales y presupuestarios
de los servicios y establecimientos de proteccién de menores que en la
actualidad estdn gestionando»,

Aquella Ley también ha sido la primera que ha mostrado las dificul-
tades politicas para su cumphmiento. No ha sido hasta 1991 (31), cuatro
afios después, cuando se formalizaron las transferencias en esta materia
con las provingias de Huesca y Teruel, y hasta 1992 cuando se ha llega-
do a un acuerdo con la de Zaragoza. Ein todos los casos, el periodo de
negociacién del traspaso ha tenido que afectar perjudicialmente a la
gestién de los correspondientes servicios.

Por su parte, la Ley 2/1989, de 21 de abril, del Servicio Aragonés de
la Salud, previé en su DT 2.2 que «la Diputacién General de Aragon
establecerd con las Corporaciones locales que en la actualidad disponen
de servicios y establecimientos sanitarios los convenios necesarios para
transferir la titularidad de los mismos en el plazo de dos afios a partir de
la entrada en vigor de la presente Ley». La constatacién de haber trans-
currido ya dicho plazo legal sin haberse producido la transferencia de la
titularidad de dichos establecimientos no hace sino reiterar la dificultad
de alcanzar acuerdos sobre el contenido de los convenios necesarios,
aunque ello suponga un lamentable incumplimiento de las Leyes que la
Comunidad Auténoma se ha dado libremente a si misma.

B} La coordinacién de los Planes Provinciales de obras y servicios.

El art, 4.° de 1a Ley &/83, de 20 de diciembre, se refiere a Ia coordina-
cién por la Comunidad Auténoma de los Planes provinciales de coope-

negocia, sin perjuicio del necesario apoyo de técnicos especializados en cada caso. De ahi
que las Comisiones de transferencias deban ser tinicas por provincia. Parecen dar lugar a
una interpretacién distinta las Disposicienes Transitorias de las Leyes 21/89, de 21 de
abril, del Servicio Aragonés de la Salud, v 10/89, de 14 de diciembre, de Proteccién de
Menores, )

(31) Por Decretos 93 y 94/91, de 24 de abril, de la Diputacién General de Aragén,
sobre transferencia de funciones y servicios de las provincias de Teruel y Huesca, respee-
tivamente, a la Comunidad Auténoma de Aragén en materia de asistencia, bienestar
social y desarrollo comunitario (BOA n.° 66, de 31 de mayo).
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racién a las obras y servicios de competencia municipal (32). La coordi-
nacioén se realiza mediante la fijacién de objetivos y prioridades por la
Diputacion General de Aragén y el posterior seguimiento de su ejecu-
cién, de la que se informa a las Cortes de Aragén. Como 6rgano de par-
ficipacién y propuesta funciona la Comisién de Coordinacion para los
Planes provinciales integrada por tres representantes de la Comunidad
Auténoma y los Presidentes de las Diputaciones Provinciales o Diputa-
dos en quienes deleguen. La propia Ley, en su DA 27, delega en las
Diputaciones Provinciales el ejercicio de las competencias transferidas
a la Comunidad Auténoma por el R. D. 1598/84, de 1 de agosto, en
relacién con los auxilios a los municipios para obras de abastecimiento
y distribucién de agua y saneamiento, previéndose que dichas actuacio-
nes se incluyan en los correspondientes Planes provinciales (33).

La utilidad de esta coordinacion entre Instituciones parece induda-
ble: a] permitir la visién conjunta de las actuaciones inversoras en servi-
cios municipales se puede evitar la dispersién de esfuerzos o que se
incurra en contradicciones en la accién sobre un mismo territorio o en
la duplicidad de ayudas, superandose asi la fragmentacion de progra-
mas formalmente distintos.

La coordinacién se puso en marcha con el Decreto 99/86, de 2 de
octubre, por le que se aprobaron los objetivos y prioridades de los Pla-
nes provinciales de 1987. Anualmente se ha venido dictado el corres-
pondiente Decreto de Coordinacién (34), ddndose prioridad a determi-
nados tipos de obras (ciclo hidrdulico), zonas especificas (Ribagorza,
Cuencas Mineras, Moncayo-Campo de Borja) v Entes locales propo-
nentes (Mancomunidades).

La valoracién de esta coordinacién nos parece inicialmente positiva,
para después convertirse en insuficiente por diversas razones.

En primer lugar, la propia redaccion del art. 36.2.a) LBRL («La
Diputacién... aprueba anualmente un Plan provincial de cooperacion a
las obras y servicios de competencia municipal...»} parece considerar a
los Planes provinciales como instrumentos o cauce principal de este tipo
de inversiones: de ahf su tedrica importancia. Pero en la practica no es
asi. Las Diputaciones han fragmentado su actuacién inversora a traves
de distintos planes o programas, sectoriales o paralelos, dejando reduci-

(32) El Decreio 59/86, de 4 de junio, de la Diputacién General de Aragén, lo desa-
rrolla.

{33) Por Decreto 98/86, de 2 de octubre, s¢ desarrollé dicha delegacion.

{34) D. 165/87, de 31 de octubre, para 1988; D. 175/88, de 5 de diciembre, para 1989;
D. 2/90, de 23 de enero, para 1990; D. 3/91, de 22 de enero, para 1991.
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da su aportacidn al que se sigue denominando «Plan provincial de coo-
peracidn» a cuantias irrelevantes dentro de su presupuesto global. Unos
datos: En 1992, la Diputacién Provincial de Zaragoza, con un presu-
puesto preventivo aprobado de 15.325 millones de pts. aporta al Plan de
Cooperacidn objeto de coordinacién 154 millones. La Diputacién Pro-
vincial de Huesca, con un presupuesto de 11.186 millones de pts., apor-
ta 111 millones. La Diputacidn Provincial de Teruel, con 5,447 millones
de presupuesto, aporta 233 millones (35).

En segundo Iugar, la actitud del Estado en una doble vertiente: eco-
ndémicamente, en cuanto ha congelado la aportacién a dichos Planes. La
aportacion estatal en 1984 a los Planes provinciales en Aragdn era de
706 millones de pesetas;en 1992, de 333 millones. (Apliquense a la com-
paracion de cifras los efectos de la depreciacion del valor de la moneda
y de la aplicacién actual del IVA a las obras piiblicas y puede compro-
barse el valor real de las actuales aportaciones en comparacién con la
fecha citada). Politicamente, en cuanto ha aumentado la centralizacién
de dichos Planes a través del Real Decreto 665/90, de 25 de mayo, por
el que se regula la cooperacion econdmica del Estado a la inversion de
las Entidades focales,

Esta disposicion estatal supone un paso atrds en la autonomia pro-
vincial. Hasta 1978 los Planes provinciales estuvieron supeditados a la
aprobacién estatal; el R. D. 688/78, de 17 de febrero, dio a las Diputa-
ciones Provinciales el verdadero protagonismo en la materia al atribuir-
les la competencia para aprobarlos, Pues bien, el citado R. D. 665/90
introduce de nuevo la intervencion del Estado de forma decisiva: ya no
se efectiia una aportacion estatal global y creciente para su distribucién
por las Diputaciones Provinciales sino que se condiciona la aportacién
econdmica a la conformidad al Plan (36). Esta nueva intervencion viene
a hacer mas compleja la coordinacion entre Comunidad Auténoma y
Diputaciones Provinciales al tener que contar con la opinién de ese
nuevo interlocutor (37).

(35) Las dificultades de la coordinacion y la dudosa eficacia de objetivos y priorida-
des, si no se pactan en su totalidad, se derivan de la imposibilidad de imponer como obli-
gatoria una determinada aportacién. Las STS de 23-6-89 v de 1-9-90, en relacién con el
Plan finice de obras y servicios de Catalufia —incluse en este caso en que existe una espe-
cial regulacién—, niegan la posibilidad de que la Generalidad pueda imponer a las Dipu-
taciones Provinciales una apertacién determinada obligatoria a dicho Plan.

{36) Art. 8% «El Ministerio para las Administraciones piiblicas analizard el Plan Pro-
vincial de cooperacién a fin de acordar su participacién en la financiacién del mismo...».
En la misma linea, la Orden de 28-7-92 sobre subvenciones a programas sectoriales para
servicios de extincién de incendios.

(37) La Generalidad de Catalufia ha planteado conflicto de competencias n.° 2480/90
en relacion con el mencionado R. D. 665/90.
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C) La coordinacién en otros aspectos.

La ley 8/85 prevé también (art. 5.°) la creacion de Comisiones admi-
nistrativas que faciliten la actuacion coordiada en otros aspectos. Se
configuran como comisiones paritarias que tienen como funciones el
intercambio de informacidn sobre proyectos; el estudio conjunto de
actuaciones de interés comiin, de posible financiacién compartida o en
la que fuera conveniente la utilizacién conjunta de medios personales o
materiales; proponer acuerdos y convenios para la efectividad de la
coordinacién (38). Inicialmente se previé su funcionamiento en cuatro
dreas especificas: carreteras y caminos, sanidad y bienestar social, cultu-
ra y recursos y desarrollo. Tras una etapa inicial de puesta en marcha de
dichas Comisiones, hace tiempo que han dejado de reunirse. Por tanto,
el intercambio de informacién o la preparacion de convenios se efectua,
en su caso, a través de contactos personales o encuentros puntuales.

4. Haciendas locales v Comunidad Autdnoma

El art. 53 del Estatuto de Autonomia de Aragén dispone que
«corresponde a la Comunidad Auténoma de Aragoén velar por los infe-
reses financieros de los Entes locales respetando la autonomia que a los
mismos reconocen los arts. 140 y 142 CE. v de acuerdo con el art. 35.2
de este Estatuton.

Aragdn se sitda asi entre las Comunidades Auténomas (Andalucia,
Catalufia, Castilla-La Mancha, Cantabria, Galicia y Navarra) cuyos
Estatutos hacen referencia a la competencia de tutela financiera en
relacién con las Entidades locales.

A) Las Haciendas locales aragonesas

En 1991, los presupuestos de las Entidades locales aragonesas totaliza-
ban 139.270 millones de pts. De ellos, 34.042 millones correspondian a las
tres Diputaciones Provinciales y 49.865 millones al Ayuntamiento de
Zaragoza, cuyas posibilidades econdmicas son equivalentes a las del con-
junto de todos los demds municipios aragoneses. En el estrato més bajo de
recursos econdémicos, los 611 municipios de menos de 1.000 habitantes
reunfan 15.493 millones de ingresos. De ellos, mds de 350 municipios con
recursos ordinarios inferiores a los diez millones de pesetas (39).

{38) Las regula el Decreto 60/86, de 4 de junio de la Diputacién General de Aragdn.

{39) Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales, «Los presu-
puestos de las Corporaciones locales, 1991», y datos de la Direccidn General de Adminis-
tracién Local de la Diputacion General de Aragdn. La carencia de medios humanos o la
desidia hace que, avanzado 1992, todavia unos 150 municipios aragoneses carezcan de
presupuesto de ese ejercicio aprobado legalmente, La estadistica responde en esos casos
—de menor importe econdmico— a datos que se consideran prorrogados.
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La mencion de estas cifras tiene por objeto situar al lector ante la
realidad sobre la que se aplican las normas juridicas, que explica la difi-
cultad con que se encuentra un elevado nimero de municipios aragone-
ses para financiar sus gastos de funcionamiento y cualquier inversién
que proyecten, y su correlativa dependencia de subvenciones y ayudas
de otras Administraciones, lo que matiza decisivamente el significado
real de la autonomia que formalmente tienen todos reconocida.

B} La tutela financiera

1. En aplicacidn de lo dispuesto en el art. 53 EAA, corresponde a la
Diputacién General de Aragén autorizar la concertacién de operacio-
nes de crédito y concesién de avales por las Entidades Jocales, en los
supuestos previstos en los arts. 49 a 56 de la Ley 39/88, de 28 de diciem-
bre, reguladora de las Haciendas locales (40).

Ante la demanda social de nuevos equipamientos y de muy variadas
actividades las Entidades locales han efectuado en los tltimos afios un
gran esfuerzo inversor y un incremento del gasto corriente que no se ha
correspondido con un crecimiento suficiente de nuevos ingresos. De ahi
la general disminucién del ahorro local y el importante aumento de las
obligaciones reconocidas por intereses y amortizaciones a largo plazo
(el total de pasivos financieros de las Corporaciones locales aragonesas
se ha duplicado desde 1989 hasta la fecha)(41).

2. Por otra parte, las Entidades locales deben remitir a la Diputacién
General de Aragon copia del Presupuesto aprobado (art. 1504 LHL) y
de su liquidacidn. Se trata de una informaciéon del mayor interés, no
sélo en cuanto facilita el seguimiento de la legalidad econémica sino
también en cuanto hace posible el conocimiento del sector piiblico local
y de su evolucidn, a efectos de la programacion de cualquier actuacién.

El Estatuto de Autonomia no contiene referencia a un posible 6rga-
no especializado en materia de fiscalizacion econdémica y contable. En
Catalufla, Galicia y la Comunidad Valenciana las respectivas leyes

Lag exigencias del Estado de Derecho v de la correcta administracion de los fondos
piiblicos debieran condicionar la efectividad de cualquier ayuda o subvencion a la aproba-
cién del presupuesto municipal, como se prevé en Navarra.

(40) Tl gjercicio de dicha tutela financiera se inicié con el Decreto 80/86, de 31 de
julio, de la Diputacién General de Aragén, que lo atribuye al Departamento de Presiden-
cia y Relaciones Institucionales.

(41) En cifras redondeadas, si a comienzos de 1985 dichos pasivos financieros totali-
zabar: 15.000 millones de pts., al iniciarse 1989 habfan ascendido a 37.000 millenes. Al
final de 1991, tras el ciclo electoral, se sitian en 90.00C milfones, comprendiendo créditos
a corto, medjo y largo plazo, emisiones de deuda y créditos en moneda extranjera,
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reguladoras de su Consejo o Sindicatura de Cuentas han extendido su
actividad fiscalizadora al control sobre la actuacién financiera de las
Corporaciones locales. Las Sentencias del Tribunal Constitucional
187/88, de 17 de octubre, y 18/91, de 31 de enero, resolviendo los recur-
sos de inconstitucionalidad interpuestos coatra las leyes catalana y
gallega respectivamente, han considerado que esta fiscalizacion puede
formar parte del contenido de la tutela financiera asignada por los Esta-
tutos, siempre que no cologue a las entidades locales en una posicion de
subordinacién o dependencia jerdrquica y que se respete la posicion de
supremacia del Tribunal de Cuentas (42).

3. No se recoge en el Estatuto la prevision de que las Entidades
locales perciban su participacién en los ingresos del Estado a través de
la Comunidad Auténoma, posibilidad incluida en otros Lstatutos de
Comunidades Auténomas que también ejercen la tutela financiera,
como Andalucia, Cantabria, Castilla-La Mancha, Catalufia y Galicia,

A la aprobacion de dichos Estatutos la redaccién de dicha clausula
dejé abierta la posibilidad de que tuviera cierta trascendencia. Al hacerse
constar que la Comunidad Auténoma perceptora inicial de esos ingresos
por participacién en Jos ingresos estatales «los distribuira con los criterios
legales que se establezcan», pudo interpretarse que esos criterios legales
podrian ser fijados por ley de las Comunidades Auténomas, lo que hubie-
ra supuesto la facultad de reordenar esa distribucién con criterios de
reparto peculiares. Esa pretension ha quedado frustrada tras la Sentencia
del tribunal Constitucional 96/90, de 24 de mayo, que, frente a los recursos
de inconstitucionalidad de Cataluiia y Galicia contra la Ley 50/84, de pre-
supuestos generales del Estado para 1985, declara reservada al Estado la
fijacién de unos criterios homogéneos y uniformes de distribucion entre
los distintos Entes locales de su participacion en los ingresos del Estado.
La trascendencia prictica de dicha norma queda, por tanto, muy disminui-
da: la Comunidad Autdnoma actia como mero agente transmisor del
pago de la participacion, sin capacidad para variar en nada sus condiciones
y compartiendo a veces, ademds, los reproches cuando se producen retra-
sos en su pago imputables al Estado.

C) La cooperacién econdmica de la Comunidad Auténoma
a las Entidades locales

1. En los Presupuestos de la Comunidad Auténoma se incluyen
anualmente diversas transferencias corrientes y de capital destinadas a
las Entidades locales. Cooperan a la financiacion de actividades e inver-

(42) El Estado ha desistido del recurso de inconstitucionalidad 794/35 presentado con-
tra Ia Ley 6/85, de 11 de mayo, de la Sindicatura de Cuentas de la Comunidad valenciana.
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siones gestionadas por éstas, bien por su especjal interés bien por tra-
tarse de materias en las que existen competencias concurrentes.

Dichas transferencias se incluyen en los programas de los distintos
Departamentos y, en general, estan condicionadas por un destino fina-
lista, en cuanto se aportan a las Entidades locales para la ejecucién de
obras, gestion de servicios y realizacién de actividades concretas y rela-
cionadas con ¢l correspondiente programa de actuacién, En algunos
casos especiales, como el de las Mancomunidades intermunicipales
existen transferencias corrientes incondicionadas como apoyo a su fun-
cionamiento.

El conjunto de transferencias destinadas a las Entidades locales en
los Presupuestos de la Comunidad Auténoma ha venido experimentan-
do un incremento sostenido. Si en 1987 sumaba un total de 858,4 millo-
nes de pesetas, en 1992 han ascendido a 7.978 millones (43). Ello supo-
ne un acercamiento de la gestién de esos programas a las Entidades
tocales y un incremento de su capacidad de actuacién puesto que, inclu-
s0 en el caso de transferencias finalistas, conservan an amplio margen
de acci6n en la propuesta y configuracién de sus proyectos y en la pos-
terior gestion de las ayudas concedidas.

Al objeto de avanzar en la consideracién unitaria del conjunto de
esas transferencias la Ley 11/89, de 29 de diciembre, de Presupuestos de
la Comun.ldad Auténoma para 1990, instituyé el depominado Fondo de
Cooperacién Local, que han mantenido la Ley 3/91, de 10 de enero, v la
vigente Ley 6/92, de 4 de mayo (DA 47), de Presupuestos de la Comu-
nidad Auténoma para 1992,

El Decreto 115/92, de 10 de junio, desarrolla su regulacién asi como
la de la Comisién que tiene a su cargo la emisién de informes sobre las
propuestas de concesién de ayudas con cargo al mismo. De las concedi-
das se efectia anotacién en el Registro de subvenciones y ayudas a las
lE_r}tldades locales, creado por el Decreto 3/88, de 19 de enero, y rela-
cién de las ayudas concedidas se publica periédicamente en el Boletin
Oficial de Aragdn.

2. Las Entidades locales —no sélo en Aragén, sino en la generalidad
de las Cpn}unidades Auténomas— han venido aspirando a conseguir el
reconocimiento de transferencias incondicionadas —automdticas y
periédicas— en concepto de participacién en sus ingresos, como recur-

(43} Las publicaciones referidas al Fondo de Cooperacién Local de la Diputacidén
Genf:ra} de Aragén de 1990 y 1991 (coleccidn «Temas de Administracién Locals, D. G. A.)
contienen el resumen numérico de las transferencias por programas y Departamentos, asi
como las normas de concesidn y convocatorias de las distintas ayudas. ‘
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so complementario que contribuya a garantizar la suficiencia de sus
Haciendas. Esta pretension tiene su origen en las previsiones del art.
142 CE y 2.1.¢) v 39 de la Ley de Haciendas locales, en cuanto sitdan
entre los posibles ingresos de las Haciendas locales la participacion en
los tributos del Estado y de las Comunidades Auténomas.

El tema, dada su importancia, merece un comentario. El art. 142 CE
sefiala que las Haciendas locales deberan disponer de los medios suficien-
tes para el desempeiio de las funciones que la Ley atribuye a las Corpora-
ciones locales y se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de
participacion en los del Estado y de las Comunidades Auténomas.

En cuanto a los tributos propios, su capacidad recaudatoria depende
de la normativa estatal que los regule y del ejercicio del dmbito de auto-
nomia fiscal que tienen las Corporaciones locales para graduar los tipos
aplicables y gestionarlos eficazmente. Por lo gue se refiere a la compe-
tencia estatal, es un hecho el fracaso de la tan esperada Ley de Hacien-
das locales, como lo demuestran las generalizadas dificultades econdmi-
cas de las Entidades locales, agravadas por la ineficaz gestion de los
valores catastrales en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y la demora-
da y conflictiva puesta en vigor del Impuesto sobre Actividades Econd-
micas. También es muy distinto el grado de esfuerzo fiscal de las diver-
sas Corporaciones.

En cuanto a la participacién en los tributos del Estado, la aplicacién
del porcentaje establecido para el quinquenio 89/93, tras amplia negocia-
cién entre Estado y FEMP, no parece ser ya suficiente, ni existe acuerdo
en su liquidacién ni puntualidad en su pago. La importancia de esta fuente
de ingresos, su justificacion y la responsabilidad del Estado son evidentes.
Como sefiala el Tribunal Constitucional en su Sentencia 96/90, de 24 de
mayo, «la participacién de las Corporaciones locales en los tributos del
Estado prevista en el art. 142 CE constituye una de las fuentes de financia-
cién constitucionalmente posible, a través de la cual se pretende dotar al
conjunto de Entes Jocales de la necesaria suficiencia de fondos para el
cumplimiento de las funciones que legalmente les han sido encomenda-
das, esto es, para posibilitar y garantizar, en definitiva, el ejercicio de Ia
autonomia constitucionalmente reconocido, ello sin perjuicio de que
aquella participacién viene constituyendo hoy en dia para numerosas
Entidades locales la tnica garantia de supervivencia financiera». E insiste
el Tribunal: «es precisamente el legislador estatal en este caso, ya que s¢
(rata de fondos mediante Ios que se pretende posibilitar al conjunto de las
Corporaciones locales y a cada una de ellas el ejercicio de la autonomia
constitucionalmente garantizada, a quien incumbe, en virtud de aquella
reserva de ley, a través de la actividad legislativa, dar efectividad a los
principios de suficiencia de las Haciendas locales y de solidaridad y equili-
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brio territorial mediante la determinacién de unos criterios homogéneos y
uniformes de distribucién entre los distintos Entes locales de su participa-
cidén en los ingresos del Estado.

En el caso de Aragdn, su estructura municipal perjudica ademsds a la
mayor parte de sus municipios puesto que quedan inchuidos en el estra-
to de poblacion inferior a efectos de su ponderacién para el reparto de
esa participacién estatal (si el coeficiente multiplicador aplicable a la
poblacion de un municipio de menos de 5.000 habitantes es 1,00, el apli-
cable a la poblacion de otro de mas de 500.000 habitantes es 2,85). De
ahi que 709 municipios aragoneses se vean mas perjudicados comparati-
vamente en ese reparto; solo Zaragoza puede considerarse beneficiado,
al estar incluido en el estrato de poblacidn de mayor ponderacion.

Por lo que se refiere a la participacién de los Entes locales en los tri-
butos de la Comunidad Auténoma ha de observarse que la Ley de
Haciendas locales (art. 39.2) remite esa participacion a los tributos pro-
pios de la Comunidad Auténoma (44). Ahora bien, la Hacienda autono-
mica aragonesa se ha venido nutriendo sustancialmente de tasas, motiva-
das por la prestacion de servicios concretos, y de impuestos cedidos por el
Estado, cuyo producto trata de parantizar la cobertura del coste det ejer-
cicio de las competencias transferidas. De ahi que dificilmente haya podi-
do detraerse una cantidad significativa de esos ingresos en favor de las
Entidades locales, como transferencias incondicionadas, sin dejar de
prestar determinados servicios o sin transferirlos simultdneamente. Salvo,
en todo caso, en relacién con aquella parte de dichos ingresos que supon-
gan un excedente financiero producido por la evolucién favorable de su
gestion recaudatoria, superior a la necesaria estrictamente para compen-
sar los costes de los servicios transferidos en su dia por el Estado.

A pesar de esas limitaciones financieras hace tiempo que se viene
estudiando por la Diputacién General de Aragén la posible estructura-
cidn de un fondo incondicionado de transferencias a las Entidades loca-
les que pueda reforzar sus Haciendas y contribuir a un mejor equilibrio
territorial (45),

(44) De ahf la Igica del intento de la Ley 15/%4, de 19 de diciembre, del Fondo de
Solidaridad municipal de Madrid, que se pretendia financiar con el producto de un recar-
go autondmico sobre el IRPF. Si se querfa tener financiacion adicional para un Fondo de
transferencias corrientes y de capital habia de afrontarse. Ese intento ha sido abandona-
do. a pesar de ser declarado ajustado a la Constitucién por la Sentencia 150/90, de 4 de
octubre, al ser derogada aquella Ley por la posterior 10/90, de 4 de diciembre.

{(45) Han establecido ya Fondos de este tipo, en cuantias variables y con distintos cri-
terios de reparto, Andalucia, Extremadura, Murcia y Castilla-La Mancha, En Cataluiia se
destina a los Consejos Comarcales.
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5. Las Levyes sectoriales autonomicas y las Entidades locales

A la legislacién de las Comunidades Auténomas corresponde regu-
lar, al crearlas, el ambito competencial de las Entidades locales de exis-
tencia no necesaria, como comarcas, dreas metropolitanas y entidades
de ambito territorial inferior al municipio. Por otra parte, al referirnos a
las provincias hemos ya aludido a algunos aspectos sectoriales al
comentar los problemas de la redistribucién de competencias y las
diversas formulas de relacién con las Comunidades Auténomas.

Incluso en relacién con los municipios, entidades locales basicas por
excelencia, la legislacién autondémica reguladora de los distintos secto-
res de la accién publica tiene gran importancia al poder completar la
configuracién de su 4mbito real de actuacién (arts. 2 y 25 LBRL,). Ha
de aludirse a ella, por tanto, aun someramente, como dato necesario a
fener en cuenta para juzgar sobre las relaciones entre ambos niveles de
Administracion.

Nos hemos de limitar aqui a una breve referencia a la legislacion
sectorial aragonesa (46) que alude a los municipios bien regulando
aspectos competenciales bien articulando férmulas de interrelacion.

A) La coordinacién de las Policias locales

E] Estatuto de Autonomia, en su art. 35.1.22, atribuye a la Comuni-
dad Auténoma la competencia respecto de la coordinacién y demds
facultades en relacion con las policias locales.

La Ley 7/87, de 15 de abril, de Coordinacitn de las Policias locales
de Aragén, fija los criterios basicos de esa coordinacién y las funciones
que comprende (normas marco de organizacién y funcionamiento, cri-
terios de formacién y seleccién, homogeneizacion, colaboracién e infor-
macion mutua) y crea una Comisién de Coordinacion, con participacion
de municipios y sindicatos, como 6rgano consultivo y de propuesta.

En desarrollo de esa competencia la Diputacién General de Aragon
ha aprobado diversas normas: Reglamento marco de organizacion, por
Decreto 222/91, de 17 de diciembre, y 12/92, de 18 de febrero; Decreto
215/91, de 17 de diciembre, que crea el Registro de Policias; Decreto
121/92, de 7 de julio, que regula su uniformidad. La Escuela de Policias
locales de Aragén ha sido creada por Decreto 103/92, de 26 de mayo,
habiéndose formalizado convenio con el Ayuntamiento de Zaragoza
para la utilizacién de las instalaciones de su Academia de Policia con tal

{46) Puede encontrarse un examen de la misma en la obra colectiva «Derecho plibli-
co aragonéss, dirigida por A, Embid Irujo, Zaragoza, 1150.
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fin. Por otra parte, programas de subvenciones anuales vienen apoyan-
do la modernizacién y mejor dotacion de medios de los distintos Cuer-
pos de Policia local.

B) Accidn social

LalLey 4/87., de 25 de marzo, de ordenacidn de la accién social, regu-
la la colaboracién de los municipios {arts. 6, 7 y 34), sus competencias
(arts. 11, 24 y 25} y su participacién en el Consejo Aragonés de Bienes-
tar Social (art. 33).

C) Cultura

Las. Leyes 6/86, de 28 de noviembre, de archivos de Aragén; 7/86, de
S_del diciembre, de museos de Aragén, y 8/86, de 19 de diciembre de
blbh'ot.ecas de Aragdn, prevén la integracidn de los establecimientos
municipales respectivos en el sistema regional correspondiente.

D) Sanidad

La Ley 5/86, de 17 de noviembre, de salud escolar, se refieie a la
colaboracién municipal en este campo (art. 19).

La.Ley 2/89, de 21 de abril, del Servicio Aragonés de la Salud, dispo-
ne la integracion en el mismo de los establecimientos de las Corpora-
ciones locales y regula su participacién en los diversos 6rganos de direc-
cién del Servicio, dreas y zonas de salud.

E) Comercio

- Laley 9/89, de.5 de octubre, de ordenacién de la actividad comer-
cial de Aragdn, regula las competencias municipales en relacién con
mercadillos y venta ambulante (arts. 17, 26 y 27); condiciona las apertu-
ras de establecimientos de gran superficie (arts. 14, 15y DT 4.%), y prevé
la prese.ncia de las Corporaciones locales en la comisiones provinciales
de equipamientos comerciales y en la Comisién de reforma de las
estructuras comerciales (arts. 16 v 63).

II1. CONSIDERACIONES SOBRE ALGUNAS
PERSPECTIVAS DE FUTURO

1. Desde la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia en 1982, 1a
Comunidad Auténoma ha afirmado y consolidado su presencia ante las
Entidades locales, con las que mantiene relaciones continuas. El ejerci-
cio de las funciones de tutela, la titularidad de competencias concurren-
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tes en muchos campos de accién, la cooperacién econémica creciente y
la biisqueda conjunta de respuestas a los més diversos problemas ha
hecho habitual esa relacion, modificando profundamente la situacion

de partida.

Este proceso de interrelacion estd Hamado a continuar y profundizar-
se, en una sociedad en que Ia soledad y el aislamiento institucional son
estériles. Por cercania y mejor comprensién de una realidad compartida
el interlocutor 16gico habitual de las Entidades locales serd cada vez mas
la respectiva Comunidad Auténoma. Aunque el régimen juridico de la
Administracién local tenga un caracter bifronte (STC 84/82, de 23 de
diciembre), resultado de la accién concurrente de Estado y Comunida-
des Auténomas, las relaciones habituales de colaboracién en la gestion
ordinaria de los servicios ptiblicos han de darse entre Entidades locales y
Comunidades Auténomas. Por ello el Estado debiera plantearse com-
pletar las transferencias a las Comunidades Autonomas de todas aque-
llas competencias de ejecucién gue retiene en esta materia,

2. En concordancia con esta realidad, cuando se plantea la reforma
de los Bstatutos de Autonomia aprobados por Ja via del art. 143 CE, por
haberse cumplido el plazo establecido en el art. 148.2 CE, parece obliga-
do recoger en el Estatuto reformado la competencia exclusiva en mate-
ria de régimen local, reconocida ya a otras Comunidades Auténomas.

La trascendencia practica del reconocimiento de esta competencia
exclusiva puede no ser grande en estos momentos. Ya hemos razonado
que el desdibujamiento e imprecision del concepto «régimen local», la
interpretacion amplia de la Disposicién adicional primera de la Ley
7/85 v la propia amplitud y detalle de la normativa bésica estatal han
igualado la capacidad de innovacién de todas las Comunidades auténo-
mas en relacién con su Administracion local.

Pero, ain asi, el reconocimiento de la competencia como propia y
exclusiva es una pretension legitima y util. Permitiria prescindir de inter-
pretaciones polémicas o limitadoras, afirmando el titulo competencial,
asi como estar en condiciones de ejercitar cuantas posibilidades puedan
derivarse de cualquier modificacién de la legislacion basica estatal.

3. En octubre de 1991, la Diputacién General de Aragén remitié a
las Cortes de Aragén una comunicacién sobre «Propuestas para una
politica de organizacion territorial de Aragdn», en la que se recogfa una
andlisis de la situacién actual de la Administracién local aragonesa y de
las lineas de actuacién que se estimaban precisas para su modernizacion.

Tras su debate, fucron aprobadas por unanimidad de todos los gru-
pos politicos siete resoluciones referidas a las fases de la organizacion
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territorial, al modelo de organizacidn territorial, descentralizacién en
cascada, -fondo autonémico de cooperacién, comarcalizacién, drea
metropolitana de Zaragoza y tareas de las provincias (47).

4. El primer proyecto de Ley remitido a las Cortes en cumplimiento
de dlc:,i}as resoluciones ha sido el de comarcalizacion de Aragén (48).
Cuestion ésta que ha sido, desde antiguo, objeto de estudios y debates
numerosos tanto cientificos como politicos (49).

El art. 5.° del Estatuto de Autonomia dispone que «una Ley de Cor-
tes de Aragdn podrd ordenar la constitucién y regulacién de las comar-
cas» (50). Hay que entender por ello que la comarca no tiene en Ara-
g6n el cardcter de elemento necesario de su organizacin territorial y se
configura como un ente contingente en funcién de la decisién que
adopte el legislador autonémico, de acuerdo con la legislacién basica
estatal (Doctrina de la STC 214/89, de 21 de diciembre refiriéndose al
caso de Galicia}.

La formula de comarcalizacién propuesta en el proyecto de Ley pre-
sentado configura la comarca —a diferencia del modelo cataldn—
como una Entidad local de origen netamente municipal, que no SE;
impone ob_ligatoriamente en todo el territorio aragonés, aunque su
g{_al}e'rahzamén parece deseable al final del proceso. Sus funciones van
dirigidas al apoyo del pequefio municipio, como férmula alternativa a
posibles fusiones e incorporaciones que no se estiman viables, y a la
prestacion de servicios de cardcter supramunicipal, por razones econé-
micas o territoriales, que le puedan ser delegados por la provincia y la
Comunidad Auténoma. Se trata de hacer posible una red de entidades
capaces de gestionar eficazmente las directrices de ordenacion del terri-
torio ¥ de garantizar un mayor equilibrio territorial, lo que desde la

(47) Dicha comunicacién, presentada y defendida en la sesién plenaria de las Cortes
de 22 de noviembre de 1991 por el Consejero de Presidencia St. Bier. RIVERA, y comple-
tada con datos estadfsticos y graficos, asf como las rescluciones aprobadas se contienen en
la publicacién n.” 6 de la coleccidn «Temas de Administracion local», D. G. A., 1991.

(48) Publicado en BOCA n° 38, de 29 de junio de 1992,

. (49) Ppr io que se refiere a los estudios, citernos por su cardcter globalizador «Ara-
gon, espacio econdmico ¥ divisidn comarcal», de RoYo VILLANOVA, C., CAT, Zaragoza
1978, y «Bases y propuestas para fa comarcabizacién de Aragén», de BIELZA DE OQRY V.’
DGA, 1992. En el aspecto polftico, la comarea se alude en todos los documentos regié)na—,
listas, desde el proyecio de Bases para el Estatuto de la Unidn Regionalista de 1923, el
Anteproyecto de Estatuto de Caspe de 1936, o el proyecto de los Cinco Notables de 1036:
hasta la Declaracion regionalista de la Comunidad General de Aragén de 1976, o el
Anteproyecto de Estatuto del Colegio de Abogados de Zaragoza de 1977. ’

(50) Comentado por FaTas CABszA, G. y BERMEIO VERA, I. en los «Comentarios al
Estatuto...» ya citados.
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simple éptica municipal es imposible. En resumen, se ofrece a los muni-
cipios una nueva férmula de organizacidn, dotada de estabilidad, de
ambito territorial adecuado y de competencias gestionables sin mayor
incremento de! gasto ptblico global. Supone avanzar en la linea inicia-
da con las Mancomunidades de municipios, cuya experiencia se trata de
aprovechar, consolidando los logros obtenidos por la cooperacion inter-
municipal.

5. Otros aspectos de la organizacién territorial que deben ser objeto
de atencién legislativa en los proximos meses, en virtud de las resolu-
ciones aprobadas por las Cortes aragonesas, son la regulacién general
de las Entidades locales y el area metropolitana de Zaragoza. El pro-
yecto de Ley sobre las Entidades locales, atendiendo al dmbito compe-
tencial propio de la Comunidad Auténoma, habra de referirse a la alte-
racion de términos municipales, regimenes municipales especiales,
relaciones interadministrativas (incluyendo la posibilidad de delegacio-
nes y transferencias de competencias en las Entidades locales) y a la
organizacion complementaria.

El drea metropolitana de Zaragoza, tema de actualidad por las cre-
cientes interrelaciones entre los municipios de su amplia drea de
influencia, viene concitando diversos estudios referidos a sus ejes y a su
conjunto. La coordinacion de Ja planificacién urbanistica y la prestacién
conjunta de algunos servicios parece ya necesaria. Las dificultades de
anteriores experiencias metropolitanas en Espafia y la 16gica divergen-
cia de intereses entre los municipios afectados hace muy delicado el tra-
tamiento juridico del tema.

6. En cualquier caso, el andlisis de la realidad local aragonesa nos
lleva a subrayar ideas como cooperacion, coordinacién, solidaridad,
puesto que la autonomia —con todas sus limitaciones— la damos por
suficientemente destacada y ponderada.

La realidad demografica, el envejecimiento de Ia poblacion, el dese-
quilibrio territorial, la limitacién de medios del sector publico aragones
—que va a verse agravado por la crisis econémica— exigen plantea-
mientos conjuntos y solidarios para hacer accesibles los servicios esen-
ciales a todos los cindadanos y mantener vivas las diversas zonas del
territorio. Propiciar esas relaciones y hacer mds fécil esa interdependen-
cia son los retos de cualquier regulacién juridica o programa de actua-
cién que aborde la modernizacion y reforma de la Administracion local
aragonesa.
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