RECENSIONES Y NOTICIA DE LIBROS

parcela juridica de tan considerable
trascendencia practica como es el urba-
nismo.

Resume el autor el propdsito de su
trabajo a facilitar el cometido de quie-
nes —profesionales, funcionarios, etc.—,
precisen acceder al conocimiento de los
criterios doctrinales del Alto Tribunal en
relacion con una parcela de ordenamien-
to juridico tan compleja como necesita-
da, en numerosos aspectos, de adecuada
interpretacién. Limitacién que creemos
excesivamente modesta de una labor,
dado que en trabajos como el presente
el quehacer de los autores no se apre-
cia con facilidad, pero es verdadera-
ments meritorio al tener que utilizar
técnicas muy laboriosas y manuales para
la seleccién y ordenacién de un consi-
derable numero de sentencias. Garcia
CiL lo realiza acertadamente en la do-
ble vertiente de su trabajo. Por una
parte, en la labor de concordancias a
cuda uno de los articulos del vigente
Texto, refundido de la Ley sobre el Ré-
gimen del Suelo y Ordenacién Urbana
de 9 de abril de 1976, en la que manifies-
ta un profundo y agil conocimiento del
Derecho positivo vigente en esta mate-
ria. Por otro lado, y lo subrayamos con

especial interés, en 1la presentacién
jurisprudencial que acompafia a ese
texto.

En efecto, agrupadas en torno a los
articulos del precitado texto a los que
st refieren, ofrece la doctrina de inte-
rés contenida en 1.284 sentencias del
Tribunal Supremo, dictadas desde el
afno 1958 a 1880 en esta importante ma-
teria, comprendiendo, por consiguiente,
los pronunciamientos habidos sobre la
doble normativa habidg sobre la misma.

Una precisa y cuidada seleccién del
texto jurisprudencial facilita y hace
atrayente la consulta a la vez que su dis-
posicién cronolégica permite contrastar
la permanencia o evolucién de los pro-
runciamientos del Alto Tribunal; junto
a los textos transcritos ss consignan las
referencias cronoldgicas de otras sen-
tencias coincidentes en el mismo sentido,
o que eliming una fatigosa lectura a

la vez que enriquece el interés docu-
mental de los consultantes, también se
consigna para facilitar una posible am-
pliacién en la consulte, la referencia
del texto en el correspondiente Reperto-
rio de Jurisprudencia de la misma pres-
tigiosa editorial. Un indice alfabético
por voces acompana al repertorio faci-
litando considerablemente su mansjo.

‘En resumen, ung obra de suma utili-
dad para sus destinatarios y que revela
unas cualidades y aptitudes investigado-
ras de su autor dignas de general re-
ccnocirpiento.

Manuel TRENZANO RUIZ
Doctor en Derecho

MEeLLERAY, Guy: La tutelle de I'Etat sur
les communes, Ed. Sirey, Paris, 1981,
4C0 pp.

La presente obra, que inicia una nue-
va coleccién dedicada a la Administra-
cién local en Francia, tiene como obje-
to de estudio las relaciones Estado-Mu-
nicipios, que, encuadradas dentro de
lo que tradicionalmente se conoce como
relaciones de tutela, dan cobijo a una
multiple realidad de procedimientos di-
versos, siendo nota comun a todos ellos
la situacién de dependencia en que se
hallan las Corporaciones Locales en re-
lacién a la Adm:inistracién central, con-
secuencia de su consideracién histoéri-
co COMO «<menoress.

Se escribe al tiempo que, ultimos me-
ses del mandato del después derrotado
Giscarp D'EsSTaING, se estaban realizan-
do profundos cambios legislativos en el
régimen local francés (1). (Por qué un

(1) La Reforma del Régimen Local fran-
cés se inicia durante el mandato de GIScarp
p'EsTaING con la elaboracién preparatoria de
una serie de Informes (Rapports, Peyrelitte,
Guichard, Aubert, Guillon, Encuesta a los
Alcaldes de Francia..) que desemboca en la
preparacién de tres bloques legislativos. En
1979 se aprueba la creacién de una Dotacién
Global de Funcionamiento, transferencia co-
rriente del Estado, no afectada, y tendente
a evitar los males de las subvenciones es-
pecificas. En 1980 se aprueba el segundo blo-
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estudio sobre la tutela en un momento
en que se intenta reformarla profunda-
mente o incluso suprimirla? Precisamen-
te por el deseo, dice el autor, de con-
tribuir a que esta reforma se haga con
conocimiento exacto de su significado.

El Sumario de la obra es el siguiente:
El poder de tutela. Existencia, signifi-
cacidén. Limite de la descentralizacién.
El poder de tutela precisa el contenido
dc la descentralizacion. Justificacién del
poder de tutela. Finalidades permanen-
tes: proteccién del interés general, pro-
tecciéon del propio municipio, proteccion
de terceros. Finalidades actuales: reor-
deracién de las estructuras municipa-

que, con la Ley numero 80-10, de 10 de ene-
ro de 1980, sobre ordenacion de la fiscalidad
directa local cuya novedad mdés importante
os la posibilidad que han tenido los muni-
cipios franceses, para el ejercicio de 188t, de
poder votar el producto fiscal necesario para
equilibrar el presupuesto tijando, y esta es
la novedad, los tipos impositivos de los cua-
tro impuestos directos locales, segun crite-
rios de politica fiscal, econdmica y social,
presionando mas sobre unos u otros contri-
buyentes o actividades.

El tercer gran bloque lo constituia el «Pro-
yecto de ley para el desarrollo de las respon-
sabilidades de las Corporaciones locales~,
Junto a diversas medidas tendentes a alige-
rar la tutela adminisirativa, financiera y so-
bre personal; a favorecer la creaciéon de
agrupaciones intermumicipales: d istribuir
claramenie las compe encias Estado-Munici-
pios; crear una Dotacién Global de Equipa-
miento; mejorar el estatuto del personal y
de los representantes locales y favorecer la
participacion ciudadana, se intentaba, forta-
leciendo el Estado, reformar la Administra-
cién periférica del Estado aumentando las
responsabilidades locales. Este proyecto, du-
raments criticado desde amplios sectores,
aprobado por el Senado y ya en estudio en
las Comisiones correspondientes de la Asam-
blea Nacional, fue abandonado tras la victo-
.1a electoral que ha llevado a la presidencia
de la Republ.ca al sociaiista MITTERRAND, ha-
biéndose presentado y aprobado por la Asam-
blea Nacional un «Proyecto de ley scbre los
derechos y libertades de los Municipios, De-
partamentos y Regiones» donde, junto a me-
didas urgentes de aligeramiento-de la tute-
la, son novedades importantes, el reccnoci-
miento de las Regiones como corporaciones
locales (antes sélo establecimientos publicos)
+ la desaparicién —al menos nominal— del
Prefecto como tal (se crean los Comisarios
de la Republical, dejando para leyes poste-
riores el desarrollo de importantes cuestio-
nes. Parece, sin embargo, que el Senado, in-
troducira importantes modificaciones a tal
proyecto.

les, orientacién selectiva de equipamen-
tos, vigilancia econémica. Esencia: el
poder de tutela es un poder de control.
El poder de tutela es un poder espe-
cifico,

La Decisidn de tutela. La elaboracién
de la decision de tutela. Detentadores
de la competencia de tutela. El ejercicio
de la competencia. La ejecucién. Entra-
da en vigor, el control de la decisién de
tutela.

Procedimientos de tutela. Procedimien-
tos de tutela directa sobre los actos ad-
ministrativos. Los procedimientos de
veto. La sustitucién. La tutela presu-
puestaria. La tutela sobre las personas.
Procedimientos de tutela indirecta: la
orientacién, la colaboracién, la contrac-
tualizacion.

El estudio emprendido superando el
mero derecho positivo y el solo analisis
de la jurisprudencia contenciosa y te-
niendo bien en cuenta las relaciones
reales Estado-Municipios (dejando,:pues,
otras corporaciones locales —Departa-
mentos— y los establecimientos publi-
cos intermunicipales) persigue «poner
de manifiesto por qué y cdbmo la prac-
tica francesa de la descentralizacién ha
terido por corolario légico, a pesar de
una contradiccién aparente, convertir
en necesaria la existencia del poder de
tutela, que ha llegado a presentarse
como la "traduccién juridica de la des-
centralizacién'’».

La dialéctica centralizacién (realidad
de la tentacular y asfixiante presencia
de lag Administracién central) descentra-
lizacién (tendencia y reivindicacién de
los representantes locales) preside la
evolucidn, desde hace decenios, de la
Administracién local francesa.

La tutela es un poder con raices en la
realidad politica y social cuya existen-
cia depende de la tradicién centraliza-
dora francesa y ampara una clara vo-
luntad politica: el deseo de controlar la
actividad de las Corporaciones locales.
LPor qué? El poder de tutela se justifi-
carfa por las consecuencias negativas
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que una descentralizacién pura compor-
taria para los intereses del Estado y
para los ciudadanos, asi como de la con-
sideracién de las realidades de la des-
centralizacién francesa.

La necesidad del poder de tutela se
hace mas imperiosa si se considera la
realidad de esta descentralizaciéon.
Contrariamente a lo que ha podido sos-
tenerse, «no existen asuntos locales
propios sobre los que los municipios de-
tentarian, como escribia Haurwoou ''de-
rechos tan sagrados como los de los in-
viduos’’, sino, por el contrario, "los
asuntos locales no tienen otra fuente
creadora que un autodespojamiento del
Estado (que) juridicamente es relativo,
temporal y siempre revocable’’, y en pa-
lakras de Keisen "'afirmar que las Cor-
poraciones locales tienen un derecho
propio frente al Estado, es eregir en
exigencia el derecho natural un postu-
lado politico’» (p. 28).

La distribucién de competencias Esta-
do-Municipios variard segun la politi-
ca del Estado. Consecuencia légica sera
que el Estado, representante del inte-
rés general estara legitimado para com-
probar el ejercicio que las Corporacio-
nes locales hacen de las competencias
asignadas.

Pero paradéjicamente, segun el autor,
la voluntad de atribuir una competen-
cia de principio a las Corporaciones lo-
cales (El Consejo Municipal regula me-
diante sus' acuerdos los asuntos muni-
cipales) conduce (dada la ausencia de
una enumersacion concreta de cuéles
seun esos asuntos municipales y falta
contenido objetivo en dicho concepto) a
que ¢l contenido concreto de éstos no
pueds ser determinado sino caso por
caso por la intervencién de la autoridad
de tutela. Sin embargo, el ejemplo del
Derecho Comparado (casos de Alemania,
Inglaterra e Italia) y las propuestas del
inferme GuicHarp muestran que donde
la distribucién de competencias es' cla-
ra, disminuye o se suprime la tutela.

L Qué justificacion politica tiene la
existencia del poder de tutela? Los fi-
nes clasicos: proteccién del interés ge-

neral (politico: impedir que los muni-
cipios intervengan en politica; finan-
ciero: tontrol de las cada vez mas im-
portantes haciendas locales) proteccién
del propio municipio; proteccién de
terceros. Como fines actuales: reorde-
nacién de estructuras (politica de fu-
sién y agrupacién de municipios) orien-
tacion selectiva de equipamientos; vigi-
lancia. econémica.

¢Cual serfa la nota caracterizadora
del poder de tutela? La nocién de con-
trol, entendido como proceso de verifi-
cacién de una realidad por referencia
a un modelo o medida. Si la tutela es
fundamentalmente ung operacién de
cornstatacién de una regularidad (lega-
lidad) no ha de haber tutela sin texto
(legal) ni mas alla de los textos, como
ha precisado la jurisprudencia conten-
ciosa. Pero no ha de rechazarse, en prin-
cipio, la de oportunidad, por no existir,
como suele creerse, un modelo de com-
paracién o por entenderse que éste fuera
arbitrario. Lo que ocurre es que el sis-
tema de referencia existe, pero no es
exclusivamente juridico que es también
eccnémico vy politico, que reenvia en ul-
tirro analisis, y bajo el control del juez
administrativo, naturalmente, al oon-
cepto de interés general, aunque tal
control de oportunidad no intervendré
sino cuando haya sido previamente, le-
galmente, previsto.

En definitiva, seglin el autor, el con-
cepto de control daria unidad a la mul-
tiplicidad de facetas (procedimientos)
de tutela,.

En la segunda parte de la obra se in-
tenta sistematizar los llamados procedi-
mientos de tutela. Es hoy comun en la
doctrina francesa (ausente un estudio
similar de la realidad administrativa lo-
cal en Espafna), la diferenciacién entre
procedimientos de tutela directa o clasi-
ca (en los que la actividad de la auto-
ridad de tutela se realiza, en el tiem-
po, con posterioridad al acto tutelado,
siendo su actividad meramente reaccio-
nal, impeditiva sin que pueda hacer
otra cosa, salvo en el procedimiento
—muy excepcional por ello— de susti-
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tucién, y los procedimientos de tutela
indrecta o actual.

Dentro de los primeros se encuadra-
rian los procedimientos de tutela admi-
nistrativa. Ha de tenerse en cuenta que
actualmente los acuerdos municipales
y los decretos de los alcaldes no son
ejecutivos sino después q u e, enviados
en un plazo de ocho dias a la Prefectu-
ra o Subprefectura, son devueltos a la
Corporacién respectiva con el visto bue-
no de éstos. Otros acuerdos, los de mas
trascendencia (los econdémicos) estén
sujetos a aprobacién previa. Entre los
procedimientos de tutela administrati-
va se encuentran, pues, los llamados
por el autor procedimientos de veto de
los acuerdos municipales y resolucio-
nes (arrétes) del alcalde (anulacién,
suspensién, no aprobacién) y diferzn-
te de ellos, el ya referido de la susti-
tucién.

También se encuadran en este primer
grupo de procedimientos directos los de
tutela presupuestaria: aprobacién pre-
via de presupuestos con déficit en el
altimo ejercicio; control de los gastos
(larga lista de gastos obligatorios);
proced:miento de inscripcién de oficio
de las deudas no consignadas en el
presupuesto; control sobre los ingresos
(a partir de 1981 los municipios han po-
dido votar los tipos impositivos de los
imypuestos directos locales dentro de
unos; techos calculados a nivel nacional
o departamental).

Debe sefialarse que desde 1941 los Re-
ceveur-Recepteurs municipales (lo que
seran nuestros depositarios - intervento-
res) pasaron a ser funcionarios del Es-
tado. Ellos son los que mangjan e in-
tervienen los fondos municipales. Ade-
mas estos fondos municipales deben
obligatoriamente depositarse en el Te-
soro Publico. Estas medidas de control
«desde dentro» permiten al Estado una
informacién constante de la situacion
econémica municipal.

Finalmente se encuentran en ese pri-
mei grupo de procedimientos la tutela
sobre las personas: destitucién de ofi-
cio de los representantes locales llegan-

do, en ultimo extremo, & la disolucién
de la propia Corporac:ién.

Junto a los expuestos procedimientos
de tutela clasica se halla toda una serie
de procedimientos considerados com o
procedimientos de tutela indirecta o ac-
tual. Caracteristica comun a todos los
procedimientos aqui englobados seria la
posibilidad de poder incidir, antes de
aue se produzca el acto o acuerdo lo-
cal, sobre éste en un sentido o direc-
ci6on determinados (normalmente defi-
nida en documentos juridico-politicos}
¥y quedando, en caso contrario, el recur-
so a los procedimientos de tutela direc-
ta. Rompen como puede verse el esque-
ma clasico del procedimiento de tutela
control a posteriori) y, por ¢llo, contra-
riamente a lo que sostiene MELLERAY,
puede ponerse en tela de juicio su afir-
meacion de que el concepto de control
unifique el poder de tutela.

Incluye el autor entre estos procedi-
mientos los instrumentos de Orientacion,
que dirigen la accién municipal para
encuadrarla dentro del marco de una
politica fijada (caso de los Planes Eco-
némico-sociales y su seleccién de equi-
pamientos a nivel territorial) y que se
hacen operativos a través de medidas
juridicas: técnica de los actos-tipo, de
los cahiers de charges-type (nuestros
pliegos de condiciones) sometiendo a
aprobacién previa los acuerdos muni-
cirales que no se ajusten a ellos y exi-
miéndoles en el supuesto contrario; o
mecdidas econémicas: subvenciones es-
pecificas (instrumento eficaz para im-
poner una determinada politica en una
hacienda local no enteramente suficien-
te); politica de préstamos: no aproba-
cién previa para aquellos destinados a
financiar obras incluidas en planes o
los concertados con determinadas enti-
dades financieras.

Los llamados instrumentos de colabo-
racién Estado-Municipio: los que se
producen en la elaboracién conjunta de
los documentos urbanisticos (si bien es
cierto que, como sostiene el autor, los
municipios participan a nivel meramen-
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te informativo sin capacidad decisorial;
los ocasionados con la prestacién de los
Servicios Técnicos del Estado (Ponts et
Chaussées, Genie Rural, Eaux et foréts)
que significan una verdadera intromi-
sién en el poder municipal revestida de
la neutralidad aparente del informe téc-
nico.

Finalmente, los supuestos en que las
relaeciones Estado - Municipios aparecen
revestidos de un ropaje de contractua-
lizacion: «contratos» con las entidades
metropolitanas urbanas, ordenacién de
ciudades medias, mapas culturales, pro-
gramas de accién territorial a favor de
los inmigrados, etc., en los que su confi-
guracion contractual es sélo aparente,
pudiéndose calificar como actos sui gé-
neris semejantes a los de cortesia del
Dcrecho Internacional.

& Qué conclusiones saca el autor de su
estudio? Diversas: constatar la natura-
leza compleja del concepto de tutela.
Su caracter contradictorio (una insti-
tucién juridica no puede sino ser am-
bigua cuando la propia realidad lo es).
La proclamada voluntad descentralizado-
ra choca con la impresionante presen-
cia del Estado. La autonomia municipal
no deja de ser entendida, frecuentemen-
te, como autarquia estilo siglo xvir. Fi-
nalmente, el caracter limitado y unifor-
me deseable choca con su compleja y
varia realidad.

¢ Qué direccién deberia tomar la ac-
tual reforma? Rechaza establecer grados
diferentes de tutsla segun la catego-
ria de.los municipios. Propone liberali-
zar uniformemente el régimen de tute-
la siguiendo unas cond:ciones: 1.2, debe
abundonarse el actual reflejo centraliza-
dor del Estado (necesaria reformg de la
Administracion periférica del Estado);
2.8, debe procederse a una distribucién
precisa de las compstencias Estado-Mu-
nicipios; 3.8, debe emprenderse un pro-
ceso de reagrupacién de municipios y
renovaciéon de las estructuras que si bien
es viable técnicamente es muy mal aco-
gido por los representantes locales.

Antonio FANLO-LORAS

PareJo ALFonso, Luciano: Garantia ins-
titucional y autonomias locales, Insti-
tuto de Estudios de Administracién Lo-
cal, Madrid, 1881, 187 pp.

El reto que para la consolidaciéon de
la joven democracia esparnola significa
la plasmacién practica del nuevo mode-
lo de organizacién territorial del Esta-
do recogido en la Constitucién debe con-
citarr la maxima prudencia politica (se
ha dicho que del acierto o fracaso de la
puesta en practica del nuevo modelo de
Estado depende la viabilidad misma del
proceso democratico); la ininterrumpi-
d= reflexion de los estudiosos en un es-
fuerzo multidisciplinar; el maximo
afinamiento de los jueces en el proceso
de aplicacién del Derecho; la colabora-
cién, finalmente, del elemento humano
dei aparato burocritico. Es mucho lo
gue nos jugamos si no conseguimos ha-
cer de esta nueva estructura territorial
un todo coherente, eficaz y generador
de un nivel de satisfaccién social im-
prescindible en el azaroso acontecer his-
torico de Espana.

La presente obra de Parejo es la apor-
taciéon de un administrativista fecundo
a esa linea de reflexién doctrinal que
antes requeriamos.

Partiendo de la doctrina de las ga-
rantias institucionales elaborada en el
Derecho alemén, de su formulacién y
problematica, pasa al estudio de la ga-
rantia institucional de la autonomia
*local en ess derecho, utilizando este apa-
rato teérico para sostener que la auto-
ncmia local reconocida en la Constitu-
cidu espanola de 1978 goza del caréacter
de una garantfa institucional.

E]l sumario de la obra es el siguiente:
Teoria general de las garantias institu-
cionales, tal como ésta ha sido elabora-
da en Derecho aleméan: 1. El origen de
la doctrina de las garantfas institucio-
nales y su formulaciéon jnicial. II. La
actualidad de la doctrina no obstante
la radical innovacién del orden y las
técnicas constitucionales. III. La cons-
trucciéon dogmatica actual de la doctri-
na. La garantfa institucional de la auto-
nomifa municipal; su problemdtica ac-
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