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1. Introduccion

No es facil dar con la férmula idénea que asegure a
los entes locales un elenco suficiente de competen-
cias que les permita satisfacer sus intereses. La Cons-
titucion no concreta cudles han de ser éstas, por lo
que parece que semejante tarea ha de corresponder
al legislador. Pero en un Estado compuesto como el
nuestro esta respuesta abre nuevos interrogantes: ;A
qué legislador nos estamos refiriendo? ;Sera el legis-
lador estatal o el autonémico? ;El legislador ordinario
o el legislador organico? ;El legislador basico, el legis-
lador de desarrollo o el legislador sectorial?

Durante mucho tiempo, demasiado, el Estado, con
el apoyo de la jurisprudencia constitucional, ha
monopolizado el papel de garante de la autonomia
local, actuando como paladin de los entes locales
frente a unas comunidades auténomas ciertamente
reacias a desprenderse de unas competencias que
afectan a materias de interés autonémico, pero tam-
bién de interés local. Esta puede ser la explicacién, no
la justificacion, de la minuciosidad de la vigente Ley
de régimen local, que excede con mucho su cardcter
bésico, y de los minimos competenciales que con-
templa, sin perjuicio de la posterior actuacion del
legislador sectorial realizando la concreta asignacion
de competencias. Sin entrar a valorar si el Estado se
autoatribuye la tarea de garante unico de la autono-
mia local interesada o desinteresadamente, lo cierto
es que la exclusion en el desempefio de esta funcién
de las comunidades auténomas y la obligacién que
les impone la Constitucién de dejar campo libre a los
entes locales refuerza al Estado y debilita a unas
comunidades auténomas que pueden ver mermado
el alcance de sus competencias por entes tanto supra
como infraautonémicos. Pero de un extremo puede
caerse en el otro, si se optara por un camino contra-
puesto, en el que la Ley de bases dejase todo en
manos de un legislador autonémico proclive a no
ceder, por mucho que no le pertenezcan, unas com-
petencias a quienes constitucionalmente han de ser
sus titulares, unos entes locales a los que ve como
reales competidores. Por eso, sin pretender que la
Ley de bases renuncie al papel que le corresponde, es
preferible que también los estatutos de autonomia
plasmen el compromiso descentralizador de la comu-
nidad auténoma, en tanto su rigidez y su funcién vin-
culardn més fuerte al legislador autonémico. Quizas
con ello, como veremos, se incremente el riesgo de
posibles contradicciones entre la regulacion basica y

1. Una reflexion en profundidad sobre lo que tiene de decision
estructural esta consideracion de los entes locales como elemen-
tos integrantes de la organizacion territorial del Estado puede
encontrarse en L. PAREJO ALFONSO, “La autonomia local”, Revista de
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la estatutaria y se sacrifique parte del espacio poten-
cialmente abierto al legislador autonémico, absorbi-
do por la norma estatutaria y ya de por si menguado
por la Ley de bases, pero de todas maneras su reper-
cusion positiva en los entes locales es clara. En esta
linea deberian encaminarse las actuales reformas que
en el plano estatutario ya son en algunos casos una
realidad y que en el plano de la Ley de bases por
ahora tan sélo se anuncian. Todas ellas, de las que
daremos cumplida cuenta, supondran un giro en el
estado actual de la cuestion, en el modo en que se ha
venido entendiendo la autonomia local y su garantia
constitucional. Un cambio que debe hacer abandonar
a los entes locales su tradicional posicién en segunda
fila, siempre dependientes y en medio de la lucha de
gigantes entre Estado y comunidades auténomas,
pasando a ocupar el lugar que les es propio como ele-
mentos principales de la organizacién territorial del
Estado. Esta posicion, y un niicleo competencial mini-
mo, ha de ser asegurado tanto por el Estado como por
unas comunidades auténomas, que, aunque no sea
mas que por coincidencia material, deben incremen-
tar su protagonismo en este campo de las competen-
cias locales o, mas exactamente, municipales, sobre
las que centraremos nuestro analisis.

2. La autonomia local en la Constitucién espaiiola y
en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional

Se ha convertido en lugar comun el destacar la par-
quedad con la que la Constitucién espafola se ocupa
de los entes locales, en contraposicion a la mayor
atencion recibida por las comunidades auténomas.
Su aparicién centré en un principio todo el interés
normativo, jurisprudencial y doctrinal ante la nove-
dad y trascendencia de un proceso descentralizador
que alcanzaba al plano legislativo y que eclipsaba por
ello el papel que podian desarrollar en ese mismo
proceso otros entes ya conocidos.

Sin embargo, la ubicacién en el titulo VIII de la CE
del grueso de esa escueta regulacion, sin perjuicio de
que para poder determinar la posicién constitucional
de los entes locales sea imprescindible acudir a otros
preceptos constitucionales y realizar una interpreta-
cion sistematica de los mismos, es sintomatica de la
importancia que para la organizacion territorial de un
Estado compuesto tienen esos entes locales, como
uno de los tres elementos vertebradores que hacen
presente en ese ambito el valor pluralismo insito en
un Estado democrético como el nuestro.’

Estudios de la Administracién Local y Autonémica, 229, 1986, p. 7y
ss., y, del mismo autor, La autonomia local en la Constitucion,
Tratado de Derecho municipal, Civitas, tanto en sus ediciones de
1988 como de 2003, p. 20 y ss., donde afirma que “todos los entes
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El articulo 137 de la CE plasma esta organizacion,
reconociendo a comunidades auténomas, municipios
y provincias una autonomia, de igual naturaleza, pero
distinto alcance, para la gestion de sus respectivos inte-
reses. Independientemente de a quién se confiera, la
autonomia es en todo caso un poder derivado y limita-
do, aunque, sin entrar en la polémica de una definicion
algo simplista como politica 0 administrativa’ segtin se
predique de comunidades auténomas o de entes loca-
les, a cada uno de ellos les corresponderan diferentes
potestades, en tanto las primeras gozaran de una po-
testad legislativa de la que carecen los segundos, titu-
lares tan sélo de potestad reglamentaria, sin perjuicio
de que unos y otros actiien en todo caso bajo su pro-
pia responsabilidad.

Cuadl sea el contenido concreto de esta autono-
mia tendra que precisarlo el legislador a partir de
las disposiciones constitucionales. Pero si su pre-
sencia en esta tarea es ineludible, no por ello deja
de conllevar un cierto riesgo, si pensamos en que
su margen de maniobra es grande ante una norma

22

mencionados en el articulo 137 de la CE tienen una misma posicion
y funcién constitucional, la organizacion del poder plblico y su ejer-
cicio para la realizacion del pluralismo politico en su vertiente terri-
torial, diferenciandose por los intereses que institucionalizan y a
cuya gestion sirven”.

2. Desde sus primeras sentencias, el Tribunal Constitucional no
dudo en calificar de administrativa a la autonomia local, frente a una
autonomia politica de las comunidades auténomas vinculada a su
potestad legislativa, si bien tampoco puede olvidarse que en las STC
4/1981y 193/1987 afirm¢ que “la autonomia local consiste, fundamen-
talmente en la capacidad de decidir libremente entre varias opcio-
nes legalmente posibles, de acuerdo con un criterio de naturaleza
esencialmente politica”. En el plano doctrinal no son pocos los que
se decantan por definir como politica la autonomia de los entes loca-
les, atendiendo al principio democratico que la sustenta, al caracter
representativo de los gobiernos municipales, a la existencia de &mbi-
tos de decision en los que estos sujetos pueden bajo su responsabi-
lidad desarrollar una direccién politica propia, a la vinculacién nega-
tiva de la autonomia local a la ley, a la existencia de una potestad
normativa primaria o a la distincion entre gobierno y administracion
local que la propia Constitucion efectlia. Véase, en este sentido, A.
EmsID IRuJO, “Autonomia municipal y Constitucion: Aproximacion al
concepto y significado de la declaracion constitucional de autono-
mia municipal”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, 30,
1981, p. 437y ss.; L. ORTEGA ALvaRez, “El régimen constitucional de las
competencias locales”, INAP, 1988, p. 21y ss.; M. SANCHEZ MORON, La
autonomia local. Antecedentes historicos y significado constitucio-
nal, Civitas, 1990, p. 159y ss.; E. AJa, “Configuracion constitucional de
la autonomia municipal”, Informe sobre el gobierno local, MAP, 1992,
p. 43y ss.; J. M. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, La autonomia local en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. La autonomia local, anali-
sis jurisprudencial, Marcial Pons, 1998, p. 17 y ss., y El principio de
subsidiariedad y la administracion local, Marcial Pons, 1999, p. 38 y
ss.; J. GARcia Roca, “El concepto actual de autonomia local segin el
bloque de la constitucionalidad”, Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autondémica, 282, 2000, p. 23 y ss.; F. Sosa
WAGNER, Manual de Derecho local, Aranzadi, 2002, p. 51 y ss.; J.
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constitucional que se limita a afirmar con caracter
principial la existencia, funcién, personalidad juri-
dica, organizacioén, elecciéon democratica y suficien-
cia financiera de los entes locales.’ Este riesgo se
quiso atajar acudiendo a la categoria de garantia
institucional en su sentido mas clasico, acunado
originariamente por la dogmatica alemana durante
la vigencia de la Constituciéon de Weimar (CW).* En
efecto, la consideracién de los entes locales como
elementos determinantes para la identificacion de
la estructura del Estado en lo que a su organizacién
territorial se refiere abona la idea de que los pre-
ceptos que consagran la autonomia local son mere-
cedores de una especial proteccion. Esta vincula-
cion mas fuerte, sobre todo frente al legislador, se
intenta a través de la técnica de la garantia institu-
cional® Una férmula que asegura no sélo la mera
existencia de la institucién, pues desde que apare-
ce recogida en el texto constitucional ya resulta de
por si indisponible para el legislador, sino también
que el nicleo esencial que la define, caracteriza y

GARrcia FErRNANDEZ, “Derecho constitucional y entidades locales.
Sistema de fuentes y autonomia como fundamentos constitucionales
basicos del Derecho local”, Parlamento y Constitucion, 6, 2002, p. 205
y ss.; J. Lorez-MEeDEL BASCONES, Autonomia y descentralizacion local,
La Ley, 2003, p. 21y ss.; . CAAmARNO DomiNGguEz, “Autonomia local y
Constitucion. Dos propuestas para otro viaje por el callejon del
gato”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 70, 2004, p. 161y
ss., ¥ F VELasco CABALLERO, “Autonomia local y subsidiariedad en la
reforma de los estatutos de autonomia”, Anuario del gobierno local
2004, p. 117 y ss.

3. Esa vision de la autonomia local, como antes se indicd, en puri-
dad, no sélo ha de extraerse de los preceptos constitucionales del
titulo VIII de la CE relativos a ella, sino de una vision global de la
Constitucion, pues muchos otros enunciados constitucionales sir-
ven a esta finalidad. Una enumeracion de los mismos puede consul-
tarse en J. GARcia FERNANDEZ, “Derecho constitucional...”, op. cit,
p. 205y ss., al igual que en E. AJa, “Configuracién constitucional...”,
op. cit,, p. 43y ss., hay una referencia a esta conexion entre autono-
mia local y otros principios ubicados fuera del titulo VIII.

4. C. ScHmITT, Teoria de la Constitucion, Alianza Editorial, 1982,
p. 175y ss., articula la categoria de la garantia constitucional para
proteger ciertas instituciones preexistentes, por ejemplo, de natura-
leza juridico-pUblica, como la prevista en el articulo 127 de la CW,
que proclamaba el derecho a la autonomia administrativa de los
municipios y agrupaciones de municipios dentro de los limites mar-
cados por la ley, frente a un legislador ordinario que, al no estar
sujeto a limites, podia desfigurar sin consecuencias los rasgos
caracteristicos que a lo largo de la historia y a juicio de la concien-
cia juridica general habian permitido reconocer a esa institucion
clave para la estructura del ordenamiento y diferenciarla de otras.

5. En el plano doctrinal, L. PAREJO ALFONSO, Garantia institucio-
nal..., op. cit, p. 17y ss.; “La autonomia local...”, op. cit, p. 7y ss.,
y La autonomia local en la Constitucion..., op. cit, p. 20y ss.y 25y
ss., respectivamente, va perfilando la extrapolacion del concepto de
garantia institucional a nuestro ordenamiento, al igual que también
lo hace desde el primer momento A. EmBID [RuJO, “Autonomia muni-
cipal...”, op. cit, p. 437 y ss.
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permite reconocerla® no se vea desvirtuado por la
accion legislativa, sin que ello signifique la petrifica-
cion de una institucién que estd sujeta a evolucién
y admite configuraciones varias, en tanto respeten
ese nicleo que conforma su imagen cominmente
aceptada.

La dimensién exclusivamente negativa o, lo que es
lo mismo, defensiva de esta garantia, que sus propios
valedores reconocen, hace que no sean pocas las
voces criticas que la consideran insuficiente. Se pro-
pone un cambio en la denominacién, de garantia ins-
titucional a garantia constitucional, que no es mas
que el reflejo de una modificacién mas profunda en
la finalidad que la categoria estd [lamada a cumplir. La
garantia no sélo actiia como limite, impidiendo que
el legislador elimine o desvirtte la institucion, al pri-
varla de aquellos contenidos sin los cuales no existi-
ria como tal. Ademas es posible dar a la misma una
lectura positiva, que imponga al legislador, cuando
lleve a cabo su tarea de concrecién, una determinada
configuracién del contenido de la institucion, que se
define con cardcter previo en la propia norma supre-
ma, con el objeto de asegurar que los entes locales
puedan ocupar la posicién y desarrollar las funciones
que constitucionalmente les corresponden.’

6. Estos elementos que forman su imagen no son externos al orde-
namiento; los datos, aunque parcos, los ofrece la Constitucion y no se
determinan, en la recepcion espafiola, atendiendo a un criterio histo-
rico, puesto que la comunidad juridica no puede partir a la hora de
identificar la autonomia local de unos rasgos preexistentes, al ser el
centralismo la referencia anterior. La autonomia local, en definitiva,
“no era una realidad a preservar, sino un objetivo a lograr”. J. ESTEVE
PARrDO, “Garantia institucional y/o funcion constitucional en las bases
del régimen local”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 31,
1991, p. 125y ss.; E. AJA, “Configuracion constitucional...”, op. cit,
p. 43y ss.; A. I6LESIAS MARTIN, Autonomia municipal, descentralizacion
politica e integracion europea de las entidades locales, Ariel, 2002,
p. 62 y ss.; R. NARANJO DE LA CRuz, El proceso constitucional para la
proteccion de la autonomia local en Espafa y Alemania, INAP, 2003,
p. 21y ss. Sin embargo, L. PAREJO ALFoNS0 —“Comunicacion”, en GARCIA
MoriLLo, La configuracién constitucional de la autonomia local,
Marcial Pons, 1998, p. 53 y ss.— se muestra critico con aquellos que
pretenden “encontrar en la Constitucion predeterminaciones limita-
doras del legislador ordinario que realmente no existen”, aunque en
su obra Garantia institucional..., op. cit, p. 115y ss., no duda en afir-
mar que el significado de “la garantia institucional debe establecerse
segln resulta del propio texto constitucional, sirviendo la evolucion
histérica del régimen local como elemento interpretativo auxiliar,
pero no principal”.

7. La elaboracion méas acabada de esta critica la encontramos en
J. GARciA MoRILLO, La configuracidn constitucional de la autonomia
local, Marcial Pons, 1998, p. 17 y ss. A ella se suman, entre otros,
J. GArcia Roca, “El concepto actual de autonomia local...”, op. cit.,
p. 23y ss.; G. Ruiz-Rico Ruiz, “Niveles de organizacion territorial y refor-
mas de los estatutos de autonomia”, Anuario del gobierno local 2004,
p. 161 y ss. Méas recientemente, F. VELAsco CaBALLERO —“Estatutos de
autonomia, leyes basicas y leyes autondmicas en el sistema de fuen-
tes del Derecho local”, Anuario del gobierno local 2005, p. 121y ss.—,
mas alla de esta lectura en positivo, no duda en atribuir a la garantia
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Quizas para llegar a esta conclusién no hubiera
sido necesario recurrir a una nueva categoria, siendo
suficiente con haber reinterpretado la garantia insti-
tucional de un modo mas moderno. La garantia ins-
titucional, ya sea cuando aparece de manera auténo-
ma, como en el caso que nos ocupa, ya sea cuando se
hace acompanar de un derecho fundamental, tiene
por finalidad “imponer al Estado una estructura nor-
mativa o institucional objetiva, cuya existencia es
necesaria en el ordenamiento juridico”. Ello somete a
los poderes publicos a una sujecion mas intensa, obli-
gando al legislador a ordenar normativamente la ins-
tituciéon no con total libertad, sino en los términos
establecidos en la previa configuracion que la Consti-
tucion haya hecho de su contenido.’

Sin embargo, y a pesar de estas criticas, el Tribunal
Constitucional desde sus primeras sentencias hasta
las mas actuales hace suya la idea de que la autono-
mia local se encuentra protegida por una garantia
institucional y, en la misma linea inicialmente comen-
tada, no duda en afirmar que:

“La Constitucion (articulos 1y 2) parte de la unidad
de la Nacién espafnola que se constituye en Estado
social y democrético de derecho [...]. Esta unidad se
traduce asi en una organizaciéon —el Estado- para

institucional también una funcién determinante a la hora de explicar
las relaciones entre las normas con relevancia en lo local, aseguran-
do de modo directo e inmediato un nivel minimo de autonomia y
actuando como un mandato de optimizacion a los poderes pulblicos
para que eleven ese nivel no tan sélo a lo suficiente sino al maximo
de lo posible; de ahi que proponga resolver los conflictos entre nor-
mas aplicando la que establezca el “estdndar mas elevado de auto-
nomia”. L. PAReJo ALronso —“Comunicacion...”, op. cit, p. 53y ss.y “La
autonomia local...”, op. cit, p. 25 y ss.— responde a las criticas afir-
mando que la Constitucién concibe a la garantia institucional como
un instrumento de defensa ex postfrente a las leyes que incidan tanto
en la zona de certeza —ntcleo esencial- de la autonomia local, como en
la zona de incertidumbre, aunque reconoce que la garantia institucio-
nal an no ha desplegado toda su virtualidad, quizas porque se ha
desconectado del resto de los preceptos constitucionales, especial-
mente de aquellos que identifican nuestros principios estructurales,
con los que la autonomia local estd estrechamente vinculada.
Pensemos en el Estado democratico, atendiendo al pluralismo territo-
rial que introduce, al modo de eleccion de los representantes locales
o0 ala participacion de los ciudadanos en asuntos publicos que propi-
cia; en el Estado de derecho, por su incidencia en la divisién de pode-
res; en el Estado social, al favorecer la proximidad de los entes loca-
les a los ciudadanos un mejor cumplimiento de sus objetivos; o en el
Estado autonomico, al ser también los entes locales elementos de la
organizacion territorial. Esta conexién autonomia local y principios
estructurales obligaria a su reinterpretacion desde otra perspectiva,
lo que permitiria derivar indirectamente de la garantia una serie de
directrices positivas para el legislador.

8. Esta vision de las garantias institucionales, vinculadas a los
derechos fundamentales, como normas sobre procesos y organiza-
cion, puede consultarse en F. J. BASTIDA FREIJEDO; |. VILLAVERDE
MEeNENDEZ; P. REauEJo RobRiGUEZ, M. A. PReSNO LINERA; B. ALAEz CORRAL,
|. FERNANDEZ SARASOLA, Teoria general de los derechos fundamenta-
les en la Constitucion espafola de 1978, Tecnos, 2005, p. 115y ss.
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todo el territorio nacional. Pero los érganos genera-
les del Estado no ejercen la totalidad del poder publi-
co, porque la Constituciéon prevé, con arreglo a una
distribucion vertical de poderes, la participacién en
el ejercicio del poder de entidades territoriales de
distinto rango, tal como se expresa en el articulo 137
de la CE [...]. El precepto refleja una concepcién
amplia y compleja del Estado, compuesto por una
pluralidad de organizaciones de caracter territorial
dotadas de autonomia” (STC 4/1981).

“El orden juridico-politico establecido por la Cons-
titucion asegura la existencia de determinadas institu-
ciones, a las que se considera como componentes
esenciales y cuya preservacion se juzga indispensable
para asegurar los principios constitucionales, estable-
ciendo en ellas un ndcleo o reducto indispensable por
el legislador. Las instituciones garantizadas son elemen-
tos arquitecturales indispensables del orden constitu-
cional y las formaciones que las protegen son, sin duda,
formaciones organizativas, pero a diferencia de lo que
sucede con las instituciones supremas del Estado, cuya
regulacion organica se hace en el propio texto constitu-
cional, en éstas la configuracion institucional concreta
se defiere al legislador ordinario, al que no se fija mas
limite que el del reducto indisponible o nicleo esencial
de la institucion que la Constitucion garantiza. Por defi-
nicién, en consecuencia, la garantia institucional no
asegura un contenido concreto [...], sino la preserva-
cién de una instituciéon en términos recognoscibles
para la imagen que de la misma tiene la conciencia
social en cada tiempo y lugar. Dicha garantia es desco-
nocida cuando la institucién es limitada, de tal modo
que se la priva practicamente de sus posibilidades de
existencia real como institucion para convertirse en un
simple nombre. Tales son los limites para su determina-
ciéon por las normas que la regulan y por la aplicacion
que se haga de éstas. En definitiva, la Gnica interdiccion
claramente discernible es la de la ruptura clara y neta

9. Una referencia a este contenido nuclear de la autonomia local
podemos encontrarla en L. PAREJO ALFONSO, Garantia institucional y
autonomias locales, |EAL, 1981, p. 115 y ss., y “La autonomia
local...”, op. cit, p. 25y ss.; J. M. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, “La auto-
nomia local...”, op. cit, p. 17 y ss.; A. IGLESIAS MARTIN, Autonomia
municipal, descentralizacion politica e integracién europea de las
entidades locales, Ariel, 2002, p. 62 y ss., y M. SANCHEZ MORON, La
autonomia local..., op. cit, p. 159 y ss.

10. Quizés proceda una aclaracion respecto del control, ya que el
Tribunal Constitucional desde sus primeras sentencias ha afirmado
no sélo que “la autonomia garantizada por la Constitucién quedaria
afectada en los supuestos en que la decision correspondiente a la
gestion de los intereses respectivos fuera objeto de un control de
oportunidad de forma tal que la toma de la decision viniera a com-
partirse por otra administracion. Ello, naturalmente, salvo excepcion
que pueda fundamentarse en la propia Constitucion” (STC 4/1981),
sino también que “los controles administrativos de legalidad no
afectan al nicleo esencial de la garantia institucional de la autono-
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con esa imagen cominmente aceptada de la institucion
que, en cuanto formacién juridica, viene determinada
en buena parte por las normas que en cada momento
la regulan y la aplicacién que de las mismas se hace”
(STC 32/1981 y 109/1998).

“la garantia institucional [...] no se concibe como
una garantia absoluta que impida toda suerte de
afectacion [...] sélo inicamente aquellas que menos-
caben o vulneren el nicleo esencial e indisponible
de la autonomia [...], sin el cual ésta no presentaria
los caracteres que la hacen recognoscible como ins-
titucién” (STC 109/1998).

“la autonomia local, tal como se reconoce en los
articulos 137 y 140 de la CE, goza de una garantia ins-
titucional con un contenido minimo que el legislador
debe respetar; mas alld de este contenido minimo, la
autonomia local es un concepto juridico de conteni-
do legal que permite, por tanto, configuraciones
diversas, validas en cuanto respeten esa garantia ins-
titucional” (STC 170/1989 y 46/1992).

Como se ha puesto de manifiesto, ese nucleo esencial
de la autonomia local, objeto de garantia con los efectos
sefialados, si bien escueto, se desprende del propio
texto constitucional.’ Este asegura la existencia y perma-
nencia de la institucion que se reconoce y también
garantiza su disfrute a unos entes con personalidad juri-
dica plena, democrdaticamente elegidos, que, como
poderes publicos administrativos, deben gozar de todas
aquellas potestades —normativa, de autogobierno, de
autoorganizacion vy financiera...— que les permitan, en
mayor o menor medida, intervenir en la gestion de sus
intereses, ejerciendo las competencias que se les asig-
nen o desarrollando otras férmulas de participaciéon en
el gobierno y administracion de los asuntos que les afec-
ten, bajo su propia responsabilidad, sin controles de
oportunidad, salvo que asi se determine, y, como
mucho, sometidos a controles de legalidad especificos,
que no les coloquen en una posiciéon subordinada.”

mia de las corporaciones locales, al revés de lo que acontece con
los controles genéricos e indeterminados que sitdan a las entidades
locales en una posicion de subordinacion o de dependencia cuasi
jerarquica de la Administracion del Estado u otras entidades territo-
riales y que si estan en principio vedados por la Constitucion” (STC
471981, 117/1984, 27/1987, 213/1988, 148/1991, 46/1992 y 11/1999).

Pero esta declaracion, como nos recuerda el propio Tribunal, “no
pretendia [...] la determinacion concreta del contenido de la auto-
nomia local, sino fijar los limites minimos en que debia moverse esa
autonomia y que no podia traspasar el legislador. Con ello no se
impedia que el legislador, en ejercicio de una legitima opcién politi-
ca, ampliase alin mas el &mbito de la autonomia local y establecie-
se con caracter general la desaparicion de esos controles” (STC
213/1988, 148/1991, 46/1992 y 11/1999).

Y esto es lo que hizo la Ley de bases del régimen local, suprimien-
do también en general este tipo de controles y aumentando asi el
contenido de la autonomia local més all4 del nicleo esencial garan-
tizado en la Constitucion.
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Tres planos, por tanto, subjetivo, objetivo e institu-
cional," sin olvidar la exigencia de suficiencia finan-
ciera, en la que la garantia despliega sus efectos y en
la que claramente la dimensién objetiva, como vere-
mos en el siguiente epigrafe, es la que plantea a los
entes locales mayores problemas, en tanto se ha
venido entendiendo que la garantia no asigna un
concreto ambito competencial, sino que:

“Esa garantia institucional supone el derecho de la
comunidad local a participar, a través de 6rganos
propios, en el gobierno y administracién de cuantos
asuntos le atafen, graduandose la intensidad de esta
participacion en funcién de la relacién existente
entre los intereses locales y supralocales dentro de
tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa par-
ticipacion en el gobierno y administracion de cuanto
le atafe, los 6rganos representativos de la comuni-
dad local han de estar dotados de las potestades sin
las que ninguna actuacion autonémica es posible”
(STC 32/1981, 27/1987, 170/1989 y 109/1998).

Conocido el contenido genérico de este nicleo
esencial de la autonomia local constitucionalmente
garantizado, procede preguntarse quién debe abordar
su concrecion. La STC 11/1999 sefiala a “todos los pode-
res publicos, y mas concretamente todos los legisla-
dores”, como destinatarios del articulo 137 de la CE,
pero se impone precisar ain mas cudl es el papel del
legislador estatal y del legislador autonémico en rela-
cién con lo local.

Aunque la Constitucién nada dice de forma expre-
sa, el Tribunal Constitucional no duda en vincular
garantia institucional y regulacién bdsica del régi-
men local. En la Constitucién no existe ningln pre-
cepto que atribuya al legislador estatal o permita
atribuir al legislador autonémico la regulacion del
régimen local. Si acudimos a los articulos 148 y 149
de la CE, imprescindibles cuando se trate de deter-
minar a qué ente territorial corresponde o puede
corresponder una competencia, todo lo mds vemos
como en el articulo 148.1.2 se sefala que las comuni-
dades auténomas pueden asumir competencias
sobre “las alteraciones de los términos municipales
comprendidos en su territorio y, en general, las fun-
ciones que correspondan a la Administracion del
Estado sobre las corporaciones locales y cuya transfe-
rencia autorice la legislacion sobre régimen local”.

11. Asi define estos tres planos A. FanLo Loras —Fundamentos
constitucionales de la autonomia local, CEC, 1990, p. 239 y ss.— iden-
tificando el primero de ellos con la garantia de la existencia de los
entes locales como entes plblicos con caréacter representativo dife-
renciados de la Administracion del Estado; el segundo con la garan-
tia de la gestion de los respectivos intereses, y el tercero con la
garantia del ejercicio bajo la propia responsabilidad del &mbito de
funciones plblicas que se les confie.
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De esta referencia a la legislacion sobre régimen
local se deduce implicitamente que tal regulacién
corresponde al Estado, sin que, como ya sefialamos,
sea posible encontrar en el articulo 149, en el que se
enumeran las competencias estatales, una mencién a
la misma. Sin embargo, ello no fue inconveniente
para que se procediera a su ubicacién en el articulo
149.1.18 de la CE, dentro de la reserva a favor del
Estado de las bases del régimen juridico de las admi-
nistraciones publicas, entre las que se encuentran
las administraciones locales, siendo posible, por
tanto, que las comunidades auténomas asuman
estatutariamente la competencia de desarrollo del
régimen local. Al igual que tampoco hubo inconve-
niente en conectar, tal como se ha adelantado, la
regulacion basica de este régimen local con el con-
cepto de garantia institucional, de tal modo que
corresponderia al legislador estatal Ilevar a cabo la
configuracién de la autonomia local:"”

“Como titulares de un derecho de autonomia
constitucional garantizada, las comunidades locales
no pueden ser dejadas en lo que toca a la definicién
de sus competencias y la configuracién de sus orga-
nos de gobierno a la interpretacién que cada comu-
nidad auténoma pueda hacer de ese derecho” (STC
32/1981 y 214/1989).

“La garantia constitucional de la autonomia local es
de caracter general y configuradora de un modelo de
Estado, y ello conduce, como consecuencia obligada,
a entender que corresponde al mismo la fijacion de
principios o criterios bdsicos en materia de organiza-
cion y competencia de general aplicacion en todo el
Estado. Bien es verdad que [...] la fijacion de estas
condiciones bdsicas no puede implicar en ningin
caso el establecimiento de un régimen uniforme para
todas las entidades locales de todo el Estado, sino
que debe permitir opciones diversas” (STC 32/1981,
27/1987, 214/1989 y 33/1993).

La posibilidad de que las comunidades desarrollen
el régimen local propicia la existencia de una cierta
diversidad, toda ella respetuosa con la legislacion
basica estatal, que deberia permitir dar cumplida res-
puesta a las peculiaridades locales de los diferentes
territorios; una diversidad cuya amplitud vendra
determinada por lo que se entienda por bases y por
régimen local. Hasta el momento el alcance expansi-

12. Sobre el reparto competencial en materia de régimen local,
consultese M. SANCHEz MoRON, “La distribucion de competencias
entre el Estado y las comunidades autonomas en materia de admi-
nistracion local”, Tratado de Derecho municipal, Civitas, 1988, p. 129
y ss.; L. PareJso ALFoNso, Garantia institucional..., op. cit, p. 115y
ss.; L. MoreLL OcaNA, El régimen local espaiol, Civitas, 1988, p. 143
y ss.; F. Sosa WAGNER, “La autonomia local”, Revista de Estudios de
la Administracion Local y Autonémica, 241, 1989, p. 9y ss.
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vo que se ha dado tanto al tratamiento juridico como
a la materia han perjudicado claramente a las comu-
nidades auténomas, que han visto reducido de modo
drastico el espacio de desarrollo, al no limitarse en la
practica lo basico a una regulacién meramente de
principios, ni tampoco cefirse el régimen local al
régimen juridico de aquellos aspectos comunes a
todas las administraciones publicas o, como propo-
nen otros, al régimen juridico de la actividad mera-
mente administrativa de los entes locales o al régi-
men juridico de su organizacién y funcionamiento,
dejando aparte lo vinculado al gobierno local, o, si
quiera, lo relativo al plano competencial.” Por el con-
trario, las bases del régimen local ofrecen una regu-
lacion detallada de la dimensioén institucional de las
administraciones locales y también entran, como
veremos, en lo competencial, predeterminando las
materias sobre las que los entes locales ejerceran sus
potestades y los criterios a seguir por las leyes secto-
riales, estatales o, sobre todo, autonémicas, cuando
concreten en Gltimo término el alcance de las com-
petencias que asignen a los entes locales. Poco
puede aportar entonces en este ambito el legislador
de desarrollo autonémico del régimen local. Por
tanto, existe una clara tendencia a propiciar una
homogeneidad en el régimen juridico de las adminis-
traciones locales, entendido en su sentido mas
amplio, que casa mal con el pluralismo territorial y
con la posibilidad de adaptar ese régimen a las parti-
cularidades propias de cada territorio, salvo que se
considere a la regulacion basica como un minimo
que puede verse incrementado por el Estatuto con
esa finalidad:

“El nim. 18 del articulo 149.1 de la Constitucién, a
diferencia de los demds apartados del mismo articu-
lo, hace referencia a una accién por asi decir reflexi-
va del Estado (en el sentido mas amplio del término),
esto es, ala que el mismo lleva a cabo en relacién con
el aparato administrativo que constituye su instru-
mento normal de actuacion [...] esta peculiaridad es
importante, ya que entronca con el tema de la garan-
tfa institucional, de lo cual deduciria que correspon-
de al Estado la competencia para establecer las bases
no soélo en relacién con los aspectos organizativos o
institucionales, sino también en relacién con las
competencias de los entes locales constitucional-
mente necesarios” (STC 32/1981 y 214/1989).

“debe ser el legislador estatal, con caracter gene-
ral y para todo tipo de materias, el que fije unos

26

13. Estas propuestas pueden encontrarse en M. SANCHEZ MORON,
La distribucién de competencias..., op. cit, p. 129y ss.y 193 y ss.;
F. CAAMANO DominGUEz, “Autonomia local...”, op. cit., p. 161y ss.;
T. FonT I LLOVET, “La reconstruccion juridica de la autonomia local: El
gobierno local y la reforma de los estatutos”, Anuario del gobierno
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principios o bases relativos a los aspectos institucio-
nales (organizativos y funcionales) y a las competen-
cias locales, encontrando cobertura a esa enco-
mienda estatal en el concepto mismo de bases del
régimen juridico de las administraciones publicas,
por cuanto dicha expresion engloba a las adminis-
traciones locales [...] el régimen local, que es, por
tanto, el régimen juridico de las administraciones
locales, resulta de este modo no una materia eva-
nescente, disgregada en una pluralidad de asuntos
sometidos a un régimen competencial diversificado
[...], sino una materia con perfiles propios que, por
imperativo de la garantia institucional de la autono-
mia local, contempla también y no excluye lo relati-
vo a las competencias de los entes locales” (STC
214/1989).

Aunque al Estado, en definitiva, le corresponde
establecer las bases del régimen local, esas bases no
tienen por qué ser siempre, como el propio Tribunal
reconoce, concrecion de la garantia de la autonomia
local:

“El destinatario del articulo 149.1.18 de la CE [...] es
cada legislador autonémico, en cuanto vinculado por
la competencia normativa basica del legislador estatal
[...]. Pero, sobre todo, los limites que para el legislador
autonémico se deriven eventualmente del articulo
149.1.18 de la CE pueden tanto venir impuestos en
cuanto concreciéon de la garantia de la autonomia
local, como pueden no estarlo” (STC 11/1999).

Y, por otra parte, cuando esa concrecion se lleva a
cabo, tampoco el legislador basico tiene por qué ser
el llamado a cumplir esa funcién en exclusiva, pues,
en contra de lo que parece derivarse de la jurispru-
dencia constitucional, entendemos que también el
legislador de desarrollo autonémico o los legislado-
res sectoriales pueden precisar, con respecto a una
normativa verdaderamente basica, el ndcleo de la
autonomia local constitucionalmente garantizado y
del que la legislacion bésica es tan sélo una parte.
Ello supone que en la construccién de los aspectos
institucionales, funcionales y competenciales de la
autonomia local a partir del nicleo esencial constitu-
cionalmente establecido participa, ademas del legis-
lador basico estatal, el legislador sectorial estatal y el
legislador autonémico tanto de desarrollo como sec-
torial. Sélo la suma del producto normativo de todos
ellos ofrecerd una visiéon completa de lo que haya de
entenderse por autonomia local, sin que haya o
debiera haber un monopolio estatal en la precision

local 2003, p. 13 y ss.; S. MuRoz MacHADo, Derecho piblico de las
comunidades auténomas, Civitas, 1984, p. 181 y ss.; F VELASCO
CABALLERO, “Organizacion territorial y régimen local en la reforma del
Estatuto de Catalufia: Limites constitucionales”, Estudios sobre la
reforma del Estatuto, Institut d’Estudis Autonomics, 2004, p. 283 y ss.
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del contenido de la garantia institucional de la auto-
nomia local."

Por dltimo, de esta competencia compartida sobre
el régimen juridico de la administraciéon local se
suele deducir el llamado caracter bifronte no tanto,
como pareceria légico, de ese mismo régimen juridi-
co,” sino también de los propios entes locales, en el
sentido de considerar que son elementos destaca-
dos, por no decir esenciales, de la estructura organi-
zativa del Estado y de las comunidades auténomas.
Pero siendo cierto, no lo es menos que, mejor que
quedar diluidos en uno u otras, los entes locales
deben tener el mismo protagonismo, peso y sustan-
tividad propia que los sefialados, como tercer pilar
en el que se apoya el modelo de organizacion territo-
rial del Estado total:™

“el régimen juridico de las corporaciones locales
[...] es siempre resultado de la actividad concurrente
del Estado (en el sentido mas estrecho del término) y
de las comunidades auténomas. Este caracter bifron-
te del régimen juridico de las autonomias locales [...]
que hace imposible calificarlo, de forma univoca,
como intracomunitario o extracomunitario no es
contradictorio con la naturaleza que a las entidades
locales atribuye la Constitucion, cuyo articulo 137
concibe a municipios y provincias como elementos
de divisiéon y organizacién del territorio del Estado.
Dividido y organizado también éste, en su integridad
y sin mengua de ella, en comunidades auténomas,
ambas formas de organizacién se superponen sin
anularse, y si bien el grado superior de autonomia
que es el propio de las comunidades les otorga
potencialmente un poder politico y administrativo
sobre los municipios y provincias que se incluyen en

14. S. MuNoz MacHADO —Derecho piblico..., op. cit, p. 181y ss.—,
sin embargo, y en contra de lo que aqui se mantiene, considera que
en el plano competencial “estas operaciones ulteriores legislativas
de delimitacion de las competencias locales no son ya operaciones de
concrecion general del contenido de la autonomia, sélo previsio-
nes sobre el alcance de las atribuciones locales y su articulacion
con otras instancias superiores con las que comparten las respon-
sabilidades sobre esas mismas materias o sectores”.

15. Una referencia a este caracter bifronte de la autonomia local
puede encontrarse en J. M. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, La autonomia
local..., op. cit, p. 17y ss.; F. Sosa WAGNER, Manual..., op. cit, p. 50 y
ss.; J. LoPez-MEDEL BASCONES, Autonomia y descentralizacion. .., op. cit,
p. 21y ss. F. CAAMARO DominGUEz —"Autonomia local...”, op. cit, p. 161
y ss.— es muy critico con la afirmacion de la naturaleza bifronte del
régimen local, ya que a su juicio no pretende precisar la posicion
constitucional de la autonomia local, sino reforzar en el reparto de
competencias en esta materia a un legislador basico estatal, al que se
le atribuye un papel de garante de la autonomia local a la que debe
configurar, frente a un legislador autonémico que parece ser el (inico
que puede atacarla. lgualmente critico se muestra G. Ruiz-Rico Ruiz
—Niveles de organizacion..., op. cit, p. 161y ss.— proponiendo un giro
en la doctrina constitucional, superador del régimen bifronte de los
entes locales, que deje mas espacio al legislador autonoémico.
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su territorio, éstas y aquéllos no desaparecen, ni se
convierten en meras divisiones territoriales para el
cumplimiento de los fines de la comunidad, aunque
puedan cumplir también esta funciéon” (STC 84/1982).

3. Las competencias de los entes locales

La Constitucién, en su articulo 137, reconoce autono-
mia a los municipios y provincias, vinculandola de
modo finalista a la gestion de sus respectivos intereses,
sin que, de nuevo, se indique cudles son éstos. La com-
plejidad de nuestro modelo de organizacidn territorial,
en el que ademds de los entes mencionados estdn pre-
sentes el Estado central y las comunidades auténomas,
y la alusion a los intereses de los entes locales, que no
a los intereses locales, hace que deba descartarse la
idea clasica de que existen ciertos intereses por su
naturaleza propiamente locales, que han de corres-
ponder en exclusiva a municipios y provincias:”

“La Constitucidon no intenta resucitar la teoria de
los intereses naturales de los entes locales que, en
razén de la creciente complejidad de la vida social,
que ha difuminado la linea delimitadora de los inte-
reses exclusivamente locales, abocaria a un extraido
centralismo” (STC 32/1981).

Por el contrario, cualquier asunto publico puede
resultar de interés para un ente local. De ahi que:

“la autonomia local ha de ser entendida como un
derecho de la comunidad local a participar a través de
6érganos propios en el gobierno y administracién
de cuantos asuntos le atafen, gradudandose la inten-
sidad de esta participacion en funcién de la relacién
entre intereses locales y supralocales dentro de tales
asuntos o materias” (STC 32/1981, 27/1987, 109/1998).

16. Asi lo entiende, entre otros, J. GARciA Roca —“El concepto
actual de autonomia local...”, op. cit, p. 23 y ss.—, que considera
que la naturaleza bifronte de los entes locales no puede llevar a
vaciar la autonomia local.

17.Unrecuerdo a estos intereses propiamente localesy a su des-
carte en la actualidad puede verse en L. PAREJO ALFONSO, Garantia
institucional..., op. cit, p. 115y ss.; “La autonomia local...”, op. cit,
p. 7y ss.; “La autonomia local en la Constitucion...”, op. cit, p. 20y
SS.y p. 25y ss.; J. LEGUINA VILLA, “Gobierno municipal y estado auto-
nomico”, Revista de Administracién Pablica, 100-1002, 1983, p. 2187
y ss.; R. GARciA MAcHo, “La autonomia municipal y su proteccién en
la ley de bases de régimen local”, Revista de Administracion
Pdblica, 109, 1986, p. 413 y ss.; L. MoreLL OcaANA, El régimen local
espafol, Civitas, 1988, p. 37 y ss.; A. FANLO LoRAS, Fundamentos cons-
titucionales..., op. cit, p. 239y ss.; E. AJa, “Configuracion constitu-
cional...”, op. cit, p. 43y ss.; J. M. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, La auto-
nomia local en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. La
autonomia local, analisis jurisprudencial, Marcial Pons, 1998, p. 17y
ss.; L. ORTEGA ALvAREz, “Las competencias como paradigma de la
autonomia local”, Justicia Administrativa, 2000, p. 33 y ss.; R. RIVERO
OrTeGA, “Autonomia local y competencias: Castilla y Ledn en el
escenario previo al Pacto Local”, Revista de Estudios de la
Administracion Local, 286-287, 2001, p. 91y ss.
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Ese interés, en lo que tiene de necesidad o aspira-
cion,” puede ser mds o menos intenso o concurrir,
como sucede habitualmente, con los intereses de
otros entes territoriales, en cuyo caso habra que
atender a aquel que sea el predominante:

“Ahora bien, concretar este interés en relacion
con cada materia no es facil y, en ocasiones, s6lo
puede llegarse a distribuir la competencia sobre la
misma en funcién del interés predominante, pero
sin que ello signifique un interés exclusivo que jus-
tifique una competencia exclusiva de orden deciso-
rio” (STC 4/1981).

La Constitucién no determina, entonces, cuales son
esos intereses, ni tampoco efectia una traduccién de
los mismos en términos competenciales, lo que lleva a
plantearse si queda fuera del nucleo esencial de la
autonomia local constitucionalmente garantizado todo
lo relativo a las competencias de los entes locales:

“No precisa la Constitucion cudles sean estos intere-
ses ni cudl el haz minimo de competencias que para
atender a su gestion debe el legislador atribuir a la pro-
vincia, aunque si cabe derivar de la Constituciéon
razones que apuntan a la posibilidad de que estos
intereses provinciales y las competencias que su ges-
tion autébnoma comporta han de ser inflexionados
para acomodar esta pieza de nuestra estructura juri-
dico-politica a otras entidades autonémicas de nueva
creacion” (STC 109/1998).

A nuestro juicio, autonomia y competencias estan
intimamente ligadas. La autonomia no existiria si el
ente del que se predica no disfruta de unas compe-
tencias suficientes, que, atendiendo a su naturaleza,
sean plasmacién y permitan realizar la autonomia
que se les reconoce.” Otra cosa es que la Constitu-
cién no precise cudles son esas competencias en
concreto y deba acudirse, por ello, al legislador para
que, una vez haya identificado los intereses en juego,
proceda a su determinacién a fin de que la autono-
mia local pueda tener existencia real:

“Los entes locales (municipios y provincias) tienen
autonomia constitucionalmente garantizada para la
gestion de sus respectivos intereses (articulo 137 de
la CE); la determinacién de cuales sean estos intere-
ses es obra de la ley, que les atribuye, en consecuen-

18. Asi lo define A. ILesIAS MARTIN, Autonomia municipal..., op.
cit, p. 33y ss.

19. L. PAReJO ALFONSO —La autonomia local en la Constitucion...,
op. cit, p. 20y ss.— considera, por el contrario, que “de la definicion
que haga el legislador de las competencias locales no depende la
autonomia garantizada”, pues ésta “mas que una suma de atribu-
ciones es una posicion juridica”. Sin embargo, para F. SosA WAGNER
—Manual de Derecho local..., op. cit, p. 50 y ss.— “autonomia y com-
petencias son nociones unidas” y “la competencia es resultado de
la previa identificacion de un interés local”. Igualmente, L. MoRELL
OcaRNA —El régimen local..., op. cit, p. 37 y ss.— sefiala que la auto-
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cia, competencias concretas, pero que, en todo caso,
debe respetar la autonomia y, como substrato inex-
cusable de ésta, reconocerles personalidad propia”
(STC 84/1982 y 109/1998).

Pero eso no significa que la garantia institucional no
imponga al legislador unas exigencias en materia com-
petencial, pues, si bien no predetermina qué compe-
tencias debe asignar a los entes locales, le obliga a
que reciban, o a que no se les prive, seglin se mire,
un minimo, acorde con la imagen de la autonomia,
que les permita participar en todo aquello que les
afecte:

“el articulo 137 de la CE se proyecta en la exigencia
de que el legislador ha de atenerse a un minimo
competencial que, como competencias propias, ha
de reconocerse al ente local, a cuyo fin los 6rganos
representativos de éste han de hallarse dotados de
aquellas potestades sin las que ninguna actuacion
auténoma es posible [...] el legislador estatal basico
ha de respetar la garantia institucional de la autono-
mia provincial, al regular la dimensién funcional o
competencial de la autonomia local [...]. Sin embar-
go, [...] no toda incidencia en la esfera competencial
de la entidad local debe reputarse lesiva de la men-
cionada garantia institucional, toda vez que ésta no
se concibe como una garantia absoluta, que impida
toda suerte de afectacion de la esfera de competen-
cias legalmente asignadas, sino Gnicamente aquellas
que menoscaben o vulneren el nicleo esencial e
indisponible de la autonomia provincial, sin el cual
ésta no presentaria los caracteres que la hacen recog-
noscible como instituciéon. Solamente, por tanto, en
aquellos casos en que, tras la injerencia, no subsista
una verdadera capacidad decisoria propia del ente
local, podra afirmarse que se ha infringido la garantia
institucional, dado que la autonomia provincial se
habrd visto privada practicamente de sus posibilida-
des de existencia real como institucién para conver-
tirse en un simple nombre” (STC 109/1998).

Ello da al legislador un gran margen de maniobra
para conferir, siempre que sean suficientes, unas u
otras, mas o menos competencias,” pero sin llegar a
suprimirlas por entero y debiendo justificar en todo
caso los motivos de una hipotética reduccion:

nomia sélo existe en caso de que haya normas que reconozcan
competencias.

20. Estamos con L. PAReJo ALFONSO —“La autonomia local...”, op. cit,,
p.7yss.,y La autonomia local en la Constitucién..., op. cit. p. 20y ss.
y 25y ss.—, cuando afirma que la autonomia no sélo exige un nimero
de competencias, sino coherencia y organicidad entre ellas. En un
sentido similar, J. LEGUINA ViLLA —Gobierno municipal..., op. cit,, p. 2187
y ss.— sefiala que competencialmente la autonomia es mas una cues-
tion de calidad que de cantidad, pues los entes locales deben ser titu-
lares de las competencias necesarias para satisfacer eficazmente
los intereses de sus respectivas comunidades.
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“Esta al alcance del legislador basico [...] disminuir
o acrecentar las competencias [...], pero no eliminar-
las por entero; y, lo que es mas, el debilitamiento de
su contenido sélo puede hacerse con razén suficien-
te y nunca en dafio del principio de autonomia” (STC
32/1981 y 109/1998).

Pero ;quién es el legislador competente en mate-
ria competencial? Como ya hemos sefialado en el
anterior epigrafe, la referencia en el articulo 149.1.18
de la CE a las bases del régimen de las administracio-
nes publicas podria hacer pensar mds en aspectos
organizativos que competenciales, de modo que
estos ultimos pudieran ser resueltos, a la manera de
lo que sucede en otros ordenamientos como el ale-
man, por el legislador sectorial, ya fuera estatal o
autonémico, segln el reparto efectuado por el blo-
que constitucional, que procederia a asignar a los
entes locales las competencias que en cada caso les
correspondan en unos ambitos que en principio
tenian como suyos. Sin embargo, tal como quedo
dicho, la jurisprudencia constitucional, sin negar el
papel que cumplen los legisladores sectoriales, tam-
bién considera que el legislador basico del régimen
local tiene algo que decir en cuestiones competen-
ciales. Su funcién, justificada, como ya sabemos,
atendiendo a la vinculacion de estos aspectos con la
estructura del sistema, consistiria no tanto en llevar
a cabo la concrecion de las competencias a asignar y
la determinacién de su alcance, puesto que ello
excederia el concepto de bases e invadiria el espacio
del legislador sectorial, sino en establecer los crite-
rios a seguir cuando esa asignacién tenga lugar y en
establecer las materias en las que se considera indis-
pensable que los entes locales tengan alguna com-
petencia propia para satisfacer sus intereses, confor-
mando asi el contenido minimo de la autonomia
garantizada.”

21. En este sentido, M. SANCcHEZ MoRON, “La distribucion de com-
petencias...”, op. cit, p. 129 y ss.; J. LOPEzZ-MEDEL BASCONES,
Autonomia..., op. cit, p. 21y ss.; S. Mufioz MacHADo, Derecho pabli-
co..., op. cit, p. 181y ss.

22. “1. Para la efectividad de la autonomia garantizada constitu-
cionalmente a las entidades locales, la legislacion del Estado y de
las comunidades auténomas, reguladora de los distintos sectores
de accion publica, segln la distribucion constitucional de compe-
tencias, deberé asegurar a los municipios, las provincias y las islas
su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al
circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que pro-
ceda en atencion a las caracteristicas de la actividad plblica de
que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad local, de con-
formidad con los principios de descentralizacion y de maxima proxi-
midad de la gestion administrativa a los ciudadanos. 2. Las leyes
basicas del Estado previstas constitucionalmente deberan determi-
nar las competencias que ellas mismas atribuyan o que, en todo
caso, deban corresponder a los entes locales en las materias que
regulen.”
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Este es el esquema que parece seguir la vigente Ley
reguladora de las bases del régimen local (LBRL). En
su articulo 2 se impone a los legisladores sectoria-
les® la obligacién de asegurar la intervencién de los
entes locales en cualquier asunto* que afecte direc-
tamente a sus intereses y de proceder a atribuirles las
competencias pertinentes, modulando su alcance
atendiendo a las caracteristicas de la actividad publi-
ca que en cada caso se trate o a la capacidad de ges-
tion del ente local, todo ello de conformidad con los
principios de descentralizacién y maxima proximidad
de la gestion a los ciudadanos:

“El articulo 2 de la LRBRL contiene dos previsiones
[...] dirigidas a [...] concretar el alcance de la garan-
tia constitucional de la autonomia local desde la
perspectiva de las competencias locales [...].
Ningln reproche de inconstitucionalidad cabe for-
mular a la referida previsién [...] corresponde al
legislador estatal la fijacion de los principios basicos
en orden a las competencias que deba reconocerse
a las entidades locales, estableciendo, y garantizan-
do, al fin, su derecho a intervenir en cuantos asun-
tos afecten directamente al circulo de sus intereses
y fijando al respecto unas directrices para llevar a
cabo la asignacion de tales competencias, directri-
ces que se concretan en atender, en cada caso, a las
caracteristicas de la actividad publica y a la capaci-
dad de gestion de la entidad local, de acuerdo con
los principios de descentralizacién y maxima proxi-
midad de la gestién administrativa de los ciudada-
nos” (STC 214/1989).

Continuando, a juicio del Tribunal Constitucional,
en la 6rbita de los principios, la LBRL no sélo sefiala
al legislador los criterios que ha de tener en cuenta
para asignar competencias concretas, ponderando
los intereses presentes en cada sector; también, tras
efectuar en el articulo 25.1 una declaracién genérica

23. En el caso de que estemos ante una materia compartida seré
el legislador sectorial basico el encargado de proceder a la asigna-
cion, segin dispone el articulo 2.2 de la LBRL, cuya constitucionali-
dad fue afirmada por la STC 214/1989:

“El parrafo 2 del articulo 2 es una consecuencia del reconocimien-
to de la autonomia de los entes locales que proclama el articulo 137
de la CE y de su garantia institucional, segln el articulo 140 de la CE
[...]las leyes basicas deberan decir qué competencias corresponden
en una materia compartida a las entidades locales por ser ello nece-
sario para garantizarles su autonomia [...] ello no asegura que la ley
basica estatal y sectorial [...] que tal cosa disponga sea, sin mas,
constitucional, porque si excede de lo necesario para garantizar la
institucion de la autonomia local habra invadido competencias comu-
nitarias y sera por ello, inconstitucional, correspondiendo en Gltimo
término a este Tribunal Constitucional ponderar, en cada caso, si las
competencias de ejecucion atribuidas a los entes locales son o no
necesarias para asegurar la autonomia.”

24.Enlalinea apuntada, se descarta la existencia de asuntos pro-
piamente locales.
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de capacidad del municipio,” le indica en sus articu-
los 25.2% y 26.17 las materias, en su mayoria coinci-
dentes con las que corresponden a las comunidades
auténomas, en las que necesariamente tal atribucion
ha de tener lugar, en unos términos que como poco
hagan posible que los municipios presten a los ciu-
dadanos los servicios minimos alli enumerados, ase-
gurandose asi una cierta uniformidad:*

“Fijados esos criterios —que incuestionablemente se
mueven en el plano de los principios generales y que,
por ello mismo, no deben suscitar reparo alguno en
orden a su reconocimiento como bases de la materia—,
concreta algo mas la LRBRL al delimitar las materias en
las que necesariamente, de acuerdo con los princi-
pios sefialados, a las entidades locales deberan atri-
buirseles competencias, e incluso, especificando
para los municipios los servicios minimos que, en
todo caso, deberan prestar. Asi se prevé para los
municipios en los articulos 25.2 y 26, y para las pro-
vincias en el articulo 36 [...] la concrecién dltima de
las competencias locales queda remitida -y no podia
ser de otra manera- a la correspondiente legislacion
sectorial, ya sea estatal o autonémica, segtn el siste-
ma constitucional de distribucién de competencias
entre el Estado y las comunidades auténomas I...]
articulo 2 de la LRBRL [...] conjuga, en efecto, un ade-
cuado equilibrio en el ejercicio de la funcién consti-

25. “El municipio, para la gestion de sus intereses y en el &mbito
de sus competencias, puede promover toda clase de actividades y
prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las
necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal.”

26. “El municipio ejercera, en todo caso, competencias, en los tér-
minos de la legislacion del Estado y de las comunidades auténomas,
en las siguientes materias: a. Seguridad en lugares publicos. b.
Ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas.
c. Proteccion civil, prevencion y extincion de incendios. d.
Ordenacién, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica; promocion y
gestion de viviendas; parques y jardines, pavimentacion de vias
publicas urbanas y conservacion de caminos y vias rurales. e.
Patrimonio histérico-artistico. f. Proteccion del medio ambiente. g.
Abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y con-
sumidores. h. Proteccion de la salubridad publica. i. Participacion en
la gestion de la atencion primaria de la salud. . Cementerios y servi-
cios funerarios. k. Prestacion de los servicios sociales y de promo-
cién y reinsercion social. |. Suministro de agua y alumbrado pablico;
servicios de limpieza viaria, de recogida y tratamiento de residuos,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales. Il. Transporte de
viajeros. m. Actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocu-
pacion del tiempo libre; turismo. n. Participar en la programacion de
la ensefanza y cooperar con la administracion educativa en la crea-
cién, construccion y sostenimiento de los centros docentes pablicos,
intervenir en sus o6rganos de gestion y participar en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria.”

217. “Los municipios por si 0 asociados deberéan prestar, en todo
caso, los servicios siguientes. En todos los municipios: alumbrado
publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, abasteci-
miento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los
nicleos de poblacion, pavimentacion de las vias plblicas y control
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tucional encomendada al legislador estatal de garan-
tizar los minimos competenciales que dotan de con-
tenido y efectividad a la garantia de la autonomia
local, ya que no se desciende a la fijacion detallada de
tales competencias, pues el propio Estado no dispone
de todas ellas. De ahi que esa ulterior operacion
quede deferida al legislador competente por razén
de la materia, legislador, no obstante, que en el
caso de las comunidades auténomas, no puede, con
ocasion de esa concrecién competencial desconocer
los criterios generales que los articulos 2.1, 25.2, 26 y
36 de la misma LRBRL han establecido [...].

“El legislador estatal [...] fija ese minimo compe-
tencial que, en todo caso, debe corresponder a los
municipios en virtud de la propia garantia institucio-
nal de que gozan. Ese minimo queda concretado en
la competencia para prestar los servicios que enume-
ra el articulo 26 de la garantia, formulada negativa-
mente, de que no pueden quedar privados de toda
intervencién en cada una de las materias enumera-
das en el apartado 2 del articulo 25” (STC 214/1989).

Es claro, por tanto, que ni la Constitucién ni la Ley
de bases establecen cudles son las competencias
locales y es imprescindible acudir para cerrar esta
cuestion a las leyes sectoriales a las que la propia Ley
de bases remite. Su formulaciéon del minimo compe-
tencial necesario para garantizar la autonomia local es

de alimentos y bebidas. En los municipios con poblacién superior a
5.000 habitantes-equivalentes, ademas; parque pablico, biblioteca
publica, mercado y tratamiento de residuos. En los municipios con
poblacion superior a 20.000 habitantes-equivalentes ademas: pro-
teccion civil, prestacion de servicios sociales, prevencion y extin-
cion de incendios e instalaciones deportivas de uso pablico. En los
municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes-equivalen-
tes, ademas: transporte colectivo urbano de viajeros y proteccion
del medio ambiente.”

28. Para un andlisis de los articulos 2, 25y 26 de la LBRL, conslite-
se L. PAReJo ALFONSO, “La autonomia local...”, op. cit, p. 20y ss.y 25y
ss.; La autonomia local..., op. cit. p. 7y ss.; J. LEGUINA VILLA, “La auto-
nomia de municipios y provincias en la nueva Ley basica del régimen
local, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica,
227,1985, p. 431y ss.; F. LuseT BorreL, Manual de Derecho local, Abella,
1985, p. 359 y ss.; F. Sosa WAGNER, Manual..., op. cit, p. 50y ss. y La
autonomia..., op. cit, p. 9y ss.; L. ORTEGA ALvarez, “Las competencias
propias de las corporaciones locales”, Tratado de Derecho municipal,
Civitas, 1988, p. 185 y ss., Las competencias como paradigma..., op.
cit, p. 33y ss.y El régimen constitucional..., op. cit, p. 56y ss.; A. FANLO
Loras, “Fundamentos constitucionales...”, op. cit, p. 239y ss.; T. FONT
I LLovet, “Las competencias locales”, Informe sobre el gobierno local,
MAP, 1992, p. 71y ss.; J. LoPez-MEDEL BASCONES, Autonomia. .., op. cit,
p. 37y ss.; R. Rivero ORTEGA, “Autonomia local y competencias...”,
op. cit, p. 91y ss.; J. M. SouviRON MoReniLLA, “Desarrollo autonémico
y desarrollo local a los veinte afios del Estatuto de autonomia para
Andalucia”, Revista Andaluza de Administracion Publica, 48, 2002,
p. 89y ss.; J. A. Lopez PELLICER, “Autonomia territorial y competencias
municipales: El pacto local autonémico, con especial referencia a la
region de Murcia”, Revista de Estudios de la Administracién Local,
291, 2003, p. 529y ss.
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tan general y vaga, que algunos llegan a poner en
duda que pueda satisfacer la funcion que ella misma
asume con el benepldcito del Tribunal Constitucional,
siendo en Gltimo término las leyes sectoriales las que
verdaderamente concluyen el disefio de la autonomia
local en el dmbito competencial.”

Pero una vez determinadas las materias sobre las
que forzosamente se han de asighar competencias a
favor de los entes locales, sin que por supuesto tal
listado tenga un cardcter exhaustivo, ya que nada
impediria que se les confirieran otras mds alla del
mismo, cabe preguntarse cual es el tipo de compe-
tencias que han de atribuirse o, dicho de otro modo,
si explicita o implicitamente existe alguna indicacién
que predetermine la eleccién del legislador sectorial
en cuanto a la naturaleza de la competencia a confe-
rir. Aunque la LBRL establece en su articulo 7 que las
competencias de los entes locales pueden ser pro-
pias o delegadas, cuando se refiere especificamente
a las materias sobre las que necesariamente el muni-
cipio ha de recibir alguna competencia no menciona
si ha de ser de una u otra indole, dando la impre-
sion de que también en este caso la decision se
deja en manos del legislador sectorial.” Sin embar-
go, de la propia idea de autonomia local podria deri-
varse la necesidad de que los entes locales hayan de
disfrutar, con mayor o menor alcance, de competen-
cias propias en las materias mencionadas en el articulo
25 de la LBRL.* Estas competencias, al ejercerse, seglin

29. Esta es una de las criticas que efectia J. ESTEVE PARDO
—Garantia institucional..., op. cit., p. 125y ss.—, y en un sentido simi-
lar E. Aya — “Configuracion constitucional...”, op. cit, p. 43y ss.—.
T. FonT I LLoveT —Las competencias locales..., op. cit, p. 71y ss.—
también considera en este caso el articulo 26 insuficiente, en tanto
no refleja el nicleo de autonomia municipal, pues, “al estar conce-
bidos desde una dptica prestacional, [...] no agotan el contenido de
las posibilidades de actuacion de un ente local en relacién con una
materia [...] ni hay nada que habilite a edificar una politica propia”.

30. Asi, E. Aua —"Configuracién...”, op. cit, p. 43 y ss.— estima que
la LBRL no predetermina la condicion propia o delegada de las com-
petencias a asignar respecto de las materias del articulo 25.2, corres-
pondiéndole la decision al legislador sectorial. De la misma opinién
son T. FONT I LLoveT —Las competencias locales..., op. cit, p. 71y ss.—
0 S. MuRoz MacHADo, Derecho pblico..., op. cit, p. 221y ss.

31 En esta linea, L. ORTEGA ALvARez —“Las competencias pro-
pias...”, op. cit, p. 185y ss.y p. 239 y ss.; “Las competencias como
paradigma...”, op. cit, p. 33 y ss.; “El régimen constitucional...”,
op. cit, p. 93 y ss.— liga la exigencia de competencias propias a la
posicion de autonomia del ente local, mientras que vincula las com-
petencias delegadas al papel de los entes locales como elementos
de la organizacion territorial.

32 “1. La Administracion del Estado, de las comunidades autono-
mas y otras entidades locales podran delegar en los municipios el
ejercicio de competencias en materias que afecten a sus intereses
propios, siempre que con ello se mejore la eficacia de la gestion
publica y se alcance una mayor participacion ciudadana. La dispo-
sicion o el acuerdo de delegacion debe determinar el alcance, con-
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el articulo 7.1 de la LB, en régimen de autonomia y
bajo la propia responsabilidad, sin perjuicio del esta-
blecimiento de instrumentos de coordinacion entre
administraciones que no resten capacidad decisoria,
son las Unicas que reflejan la capacidad de autodeter-
minacion del ente local, por lo que como poco toda
competencia que forme parte del minimo exigido
por la garantia institucional deberia tener necesaria-
mente esa naturaleza, sin perjuicio de que el legisla-
dor pueda optar por extenderla a otros supuestos
distintos de los contemplados en la LBRL. Ello podria
encontrar su apoyo en la STC 4/1981, cuando sefala:

“De ahi que el articulo 137 de la Constitucion deli-
mite el ambito de estos poderes auténomos, circuns-
cribiéndose a la gestion de sus respectivos intereses,
lo que exige que se dote a cada ente de todas las
competencias propias y exclusivas que sean necesa-
rias para satisfacer el interés respectivo.”

Junto con ellas es posible que los municipios por
razones sobre todo de eficacia reciban, voluntaria u
obligatoriamente, del Estado, de las comunidades
autébnomas o de otros entes locales competencias
delegadas (articulo 7.2 y 27 de la LBRL)* sobre mate-
rias que también puedan afectar a sus intereses,
pero, entendemos, no de manera predominante. Por
esta via se amplian las competencias locales, en tanto
pueden corresponderles otras que han quedado
fuera de la asignacion prevista en el articulo 25.2.” El
régimen al que se sujetan estas competencias, en

tenido, condiciones y duracion de ésta, asi como el control que se
reserve la administracion delegante y los medios personales, mate-
riales y economicos que esta transfiera.

“2. En todo caso, la administracion delegante podra, para dirigir y
controlar el ejercicio de los servicios delegados, emanar instruccio-
nes técnicas de caracter general y recabar, en cualquier momento,
informacién sobre la gestion municipal, asi como enviar comisiona-
dos y formular los requerimientos pertinentes para la subsanacion
de las deficiencias observadas. En caso de incumplimiento de las
directrices, denegacion de las informaciones solicitadas o inobser-
vancia de los requerimientos formulados, la administracion dele-
gante podra revocar la delegacion o ejecutar por si misma la com-
petencia delegada en sustitucion del municipio. Los actos de éste
podran ser recurridos ante los drganos competentes de la adminis-
tracion delegante.

“3. La efectividad de la delegacion requerird su aceptacion por el
municipio interesado, y, en su caso, la previa consulta e informe de la
comunidad auténoma, salvo que por ley se imponga obligatoriamen-
te, en cuyo caso habra de ir acompafada necesariamente de la dota-
cion o el incremento de medios econémicos para desempefiarlos.

“4.Las competencias delegadas se ejercen con arreglo a la legis-
lacion del Estado o de las comunidades auténomas correspondien-
tes 0, en su caso, la reglamentacion aprobada por la entidad local
delegante.”

33. M. SANCHEZ MORON, La distribucion de competencias..., op. cit,
p. 129y ss.; F. Sosa WAGNER, Manual..., op. cit, p. 50 y ss.; L. ORTEGA
Awvarez, Las competencias propias..., op. cit, p. 185y ss.; S. Mufioz
MacHADo, Derecho pablico..., op. cit, p. 221y ss.
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tanto el alcance, contenido, condiciones y duracion
de la delegacion se deja en manos de una administra-
cion delegante, que, ademas de dirigir, puede fijar
mecanismos de control, incluidos de oportunidad,
sobre el ejercicio de la competencia delegada, hace
que, por mucho que el ente local conserve un cierto
margen de decision y actie bajo su responsabilidad,
este instrumento no parezca a priori el mas idéneo
para reflejar el nicleo esencial de la autonomia
local:*

“municipios y provincias, como entes dotados de
personalidad juridica propia (articulos 140 y 141 de la
CE), pueden ser autorizados por el ordenamiento
para asumir, a titulo singular, el desempefio de fun-
ciones o la gestion de servicios que el Estado pro-
ponga transferirles o delegarles y que se correspon-
den con el &mbito de intereses propios, definido por
la Ley. El traspase de estas funciones y servicios a
municipios y provincias no requiere, como es obvio,
una ley de las Cortes Generales [...]. La transferencia
o delegacién de funciones o servicios a las corpora-
ciones locales esta objetivamente limitada a priori
por el interés propio de estas corporaciones” (STC
84/1982).

Después de todo lo visto, es evidente que, a pesar
de que la Constitucion de manera expresa no le haya
encomendado ese papel, la LBRL ha asumido la tarea
de concretar en todos los planos en qué consiste la
autonomia local constitucionalmente reconocida,
satisfaciendo la garantia institucional. El cumplimien-
to de esta funcién en exclusiva, segln se sefiala en el
propio predmbulo de la Ley, le confiere, a su juicio,

32

34. Al igual que tampoco creemos que sea posible vincular al
mismo las llamadas actividades complementarias, que, segin el
articulo 28 de la LBRL, pueden realizar los municipios en relacion
con actividades propias de otras administraciones pablicas en
materias como educacion, cultura, promocion de la mujer, vivienda,
sanidad o proteccion del medio ambiente. Mas dudoso en ocasio-
nes pueden resultar otros supuestos, como el previsto en el articu-
lo 62 de la LBRL, de participacion de los entes locales en actuacio-
nes o procedimientos relativos a actividades en las que una
asignacion diferenciada de facultades decisorias entre las distintas
administraciones interesadas resulte muy dificil o inconveniente,
dejando por ello la decision final en manos bien de la Adminis-
tracion estatal bien de la autonémica.

35. R. Gomez-FERrRer MORANT, “Legislacion basica en materia de
régimen local: Relacion con las leyes de las comunidades auténo-
mas”, La provincia en el sistema constitucional, Civitas, 1991, p. 47 y
ss.,y “Relaciones entre leyes: Competencia, jerarquia y funcién cons-
titucional”, Revista de Administracion Piblica, 113,1987, p. 7y ss.

36. Sobre esta cuestion existen opiniones encontradas. M. SAN-
cHEz MoRON —"La distribucién de competencias...”, op. cit, p. 129y
ss.— considera que los legisladores sectoriales deben atender a la
hora de proceder a la asignacion de competencias a los entes loca-
les, ademas de al reparto competencial efectuado por el bloque
constitucional, a la garantia institucional de la autonomia local y al
genérico ambito competencial de municipios y provincias sefialado
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una posicion supraordenada respecto del resto de
normas que pueden incidir de alglin modo en el régi-
men local, ya sea en el plano organizativo, ya sea en
el competencial:

“el régimen local tiene que ser, por de pronto, la
norma institucional de los entes locales. Esta compro-
bacion elemental implica [...] que esa norma desarro-
lla la garantia constitucional de la autonomia local,
funcién ordinamental que, al estarle reservada o, lo
que es igual, vedada a cualesquiera otras normas,
presta a su posicién en el ordenamiento en su con-
junto una vis especifica, no obstante su condicién
formal de ley ordinaria [...]. El régimen local, para
cumplir su funcién de garantia de la autonomia e,
incluso, su cometido especifico en cuanto norma ins-
titucional de la administracion local, precisa extrava-
sar lo puramente organizativo y de funcionamiento
para penetrar en el campo de las competencias, las
reglas de la actividad publica y el régimen de los
medios personales y materiales. Obvio resulta decir
que, en este campo, la regulacién legal ha de tener
muy presente la opcién constitucional, expresada en
el articulo 149.1, apartado 18, en favor de una ordena-
cién comin, configurando las inevitables peculiarida-
des de la administracion local desde ese fondo homo-
géneo, para su integracion coherente en el mismo.”

Esta idea, que fue desarrollada doctrinalmente por
el profesor Gémez-Ferrer Morant,” supone una supe-
rioridad de la LBRL respecto de las leyes autonémicas
en materia de régimen local y de las leyes sectoriales
estatales y autonémicas,” que no deriva de los prin-
cipios clasicos de jerarquia o competencia, insufi-

en la LBRL. Este respeto a la LBRL por parte del legislador sectorial
también es puesto de relieve por J. LOPEZ-MEDEL BASCONES,
“Autonomia...”, op. cit, p. 37 y ss.; J. GARcia Roca, “El concepto
actual de autonomia local...”, op. cit, p. 23 y ss.; J. M. BANDRES
SANCHEz-CRUzAT, La autonomia local en la jurisprudencia..., op. cit.,
p. 17y ss.y “El principio de autonomia local...”, op. cit, p. 139y ss.,
L. PAReJO ALFONSO, La autonomia local..., op. cit, p. 25y ss. Para
T. FonT I LLOVET —La reconstruccion juridica..., op. cit, p. 13y ss.—
seria mas adecuado elevar el rango de la regulacion juridica de los
elementos definidores del sistema, si lo que se pretende es obligar
al legislador sectorial. Igual de escéptico sobre la fuerza vinculan-
te de la LBRL en relacion con las leyes sectoriales por tratarse de
una mera ley ordinaria se muestra J. LEGUINA VILLA —La autonomia
de municipios y provincias..., op. cit, p. 431 y ss.—. G. JIMENEZ
SAncHEz —"Configuracion constitucional y tutela de la autonomia
local, administracién de Andalucia”, Revista Andaluza de Admi-
nistracién Piblica, 51, 2003, p. 17— sefiala que la LBRL podria con-
dicionar tan sélo la validez de la ley sectorial autonémica, pero no
de la estatal, puesto que la Constitucién no reserva la materia local
a favor de una ley determinada. Sin embargo, G. Ruiz-Rico Ruiz

—"Niveles de organizacion territorial...”, op. cit, p. 161y ss.—;, F. VE-
LASCO CABALLERO, “Autonomia local y subsidiariedad...”, op. cit., p.
117y ss., y “Organizacion territorial y régimen local...”, op. cit, p. 283

y ss.— consideran que a quien no se impone la LBRL es al legisla-
dor estatutario.
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cientes parece ser en este caso, sino de la funcién
constitucional, ya sefalada, que cumple la LBRLy que
justifica su uso como parametro por el Tribunal
Constitucional a la hora de determinar la constitucio-
nalidad de las leyes estatales o autonémicas objeto
de enjuiciamiento.” La funcién de fijar un comun
denominador normativo, aplicable en toda Espana
por su vinculacion con el interés general, en materia
de régimen local condicionaria tanto al legislador
autonémico de desarrollo del régimen local, como al
legislador sectorial autonémico o estatal, en su con-
dicién de destinatarios de la norma. Esta les impone
la obligacion de asighar competencias a los entes
locales en ciertas materias sobre las que también son
competentes, y, si tal obligacion fuera desoida, ello
supondria un incumplimiento de las bases estatales o
incluso un intento de modificacién de las mismas de
manera implicita,” de lo que seria mds facil derivar la
nulidad de las normas que lo intentaran que de una
tedrica inconstitucionalidad por omisién. Pero esta
funcién es plenamente asimilable a la que en otros
ambitos corresponde a cualquier ley de bases, es
decir, la LBRL, al igual que las demds, sirve para con-
cretar una abstraccién constitucional y no para cerrar
una apertura estructural de la Constituciéon como
sucede con los estatutos de autonomia.” En este caso
es la propia Constituciéon la que crea los entes loca-
les y la que determina su posicion en el ordenamien-
to, en tanto les dota de autonomia. La LBRL se limita,
como dijimos, a complementar, que no a completar,
una regulaciéon constitucional formulada con gran
parquedad, pero la LBRL no adopta ninguna decisiéon
estructural que la Constitucién no haya ya tomado. Es
por ello que su empleo como parametro normativo
no es indispensable, sino potestativo, y el Tribunal
realmente acude a él a mayor abundamiento, puesto
que la inconstitucionalidad de la norma objeto de
enjuiciamiento podria determinarse, sin acudir a la
LBRL, al derivarse de su vulneracién de la autonomia
local.” La posibilidad, a diferencia de otras leyes de
bases, de servir de parametro no sélo a aquellas nor-
mas autondémicas que la desarrollen, sino a otras de
caracter sectorial, se debe a la paradoja de asignar

37. R. NARANJO DE LA CRUZ —El proceso constitucional. .., op. cit., p. 67
y ss.— afirma, por el contrario, que la funcién de desarrollo del conte-
nido constitucional de la autonomia local no obliga a utilizar como
parametro a la LBRL, desaconsejando su inclusion en el llamado blo-
que constitucional, pues, a su entender, ello indicaria que solo es
posible en esta materia una Gnica concrecion del texto constitucio-
nal, cuando éste es marco para diferentes opciones, y procesalmen-
te desvirtuaria la naturaleza del conflicto en defensa de la autonomia
local, pues lo determinante es que se vulnere la autonomia local y no
el reparto competencial por invasion de lo basico.

38. F. Sosa WaGNER —"Los principios del régimen local”, Tratado de
Derecho municipal, Civitas, 2002, p. 157 y ss.— sefiala que ninguna
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una funcién de concrecién a una norma que por su
naturaleza basica s6lo puede ser de principios; de ahi
que en la materia competencial que nos ocupa se
convierta en una norma de remisién que puede utili-
zarse como referencia para enjuiciar la validez de
aquéllas a las que reenvia y que, por tanto, son las
que verdaderamente actiian como cierre juridico.

4. Algunos cambios en materia competencial y los
que atn faltan por llegar

La construccién del régimen local que se acaba de
describir a la larga ha resultado claramente insufi-
ciente en términos competenciales ante los nuevos
retos a los que se enfrentan los entes locales y la
necesidad de responder a los problemas mds coti-
dianos de los ciudadanos. Las continuas reclamacio-
nes por parte de los municipios dieron un fruto
menor del esperado con un Pacto Local impulsado
desde el Estado, que, a pesar de haber desemboca-
do en la reforma de la LBRL y de otras normas regu-
ladoras de aspectos vinculados a lo local, no satisfi-
zo las expectativas creadas, ni tuvo su correlato
inmediato en una segunda descentralizacion impres-
cindible en el ambito autonémico. Esta en la mayoria
de los casos no avanza con la rapidez deseada mas
alla del encargo de informes a expertos y del didlogo
con las respectivas asociaciones de municipios.
Hasta el momento las Gnicas respuestas juridicas
han venido de la mano de las reformas estatutarias
que han tenido o estan teniendo lugar en un nime-
ro reducido de comunidades auténomas con una
importante incidencia en el ambito competencial
local y de la propuesta de modificacion de la Ley de
bases. Falta de sintonfa e inversién en el orden 16gi-
co de proceder al cambio parecen ser los rasgos mas
negativos del camino elegido, que, por otra parte,
dejard, como veremos, al legislador autonémico con
una capacidad de maniobra puede que mas limitada
en lo competencial que hasta ahora, al quedar some-
tido no sélo a la Ley de bases, sino a la regulacién
estatutaria, lo que supone una doble garantia para
los entes locales.

norma puede modificar implicitamente a la LBRL en cuanto norma
directamente conectada con la Constitucion.

39. E. Aua —"Configuracion constitucional...”, op. cit, p. 43y ss.—
también estima que la LBRL si ha servido de pardmetro ha sido en
su consideracion de basica y no por su funcién respecto del régi-
men local, viendo dificil, sin embargo, que vincule, mas alla del
legislador autonémico de desarrollo del régimen local, a los legisla-
dores sectoriales.

40. Sobre la diferente funcion del bloque constitucional y del blo-
que de la constitucionalidad, dentro del cual a nuestro juicio se
incardina la LBRL, véase P. REaueJo RobRiGUEZ, Bloque constitucional
y blogue de la constitucionalidad, Universidad de Oviedo, 1997.
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4.1. Las regulaciones estatutarias en la materia

Sin entrar en las referencias a materia hacendistica, la
regulacion de lo local en los distintos estatutos de
autonomia ha sido hasta las Gltimas reformas estatu-
tarias decepcionante, girando en torno a los siguien-
tes pivotes:

—Referencia al papel esencial del municipio en la
organizacion territorial autonémica,” sin olvidar una
especial mencién a las provincias en las comunida-
des auténomas pluriprovinciales.

—Referencia a la posible constitucion por ley auto-
némica de otros entes territoriales como las comar-
cas,” mancomunidades u otras agrupaciones supra-
municipales y de otros entes locales menores o
tradicionales.”

—-Asuncién estatutaria de la competencia sobre
alteracion de los términos municipales* y de la com-
petencia de desarrollo del régimen local.”

—Posibilidad de delegar en los entes locales funcio-
nes administrativas que correspondan a la adminis-
traciéon autonémica, si lo autoriza una ley y se esta-
blecen férmulas de control y coordinacion.*

—Principios que deben regir las relaciones entre
administraciones: lealtad e informacién mutua, cola-
boracién, coordinacién, cooperacion, descentraliza-
cién y solidaridad interterritorial, respeto a los ambi-
tos competenciales respectivos y ponderacién de los
intereses publicos implicados.”

La mayoria de los estatutos, por no decir todos,
sefalan a los municipios como pieza angular de su
organizacion territorial. Sin embargo, en vez de
entrar a regular las cuestiones clave que les afectan a
fin de asegurar sin género de dudas en la norma ins-

41. Articulo 3 del Estatuto de Andalucia (EAND); articulo 5 del
Estatuto de Aragon (EAR); articulo 5 del Estatuto de Baleares (EBAL);
articulo 2 del Estatuto de Cantabria (ECANT), articulo 25 del Estatuto de
Castilla y Ledn (EC-L); articulo 29 del Estatuto de Castilla-La Mancha
(EC-LM); articulo 2 del Estatuto de Extremadura (EE); articulo 5 del
Estatuto de La Rioja (ELR); articulo 3 del Estatuto de la Comunidad de
Madrid (EM); articulo 3 del Estatuto de la Region de Murcia (EMU), y
articulo 6 del Estatuto del Principado de Asturias (EA).

42. Articulo 5 del EAND; articulo 5 del EAR; articulo 2 del ECANT;
articulo 25 del EC-L; articulo 29 del EC-LM; articulo 2 del EE; articulo
40 del Estatuto de Galicia (EG); articulo 5 del ELR; articulo 3 del EMU,
y articulo 6 del EA.

43. Articulo 25 del EC-L; articulo 29 del EC-LM; articulo 8 del EE;
articulo 40 del EG; articulos 8 y 27 del ELR; articulo 3 del EM; articu-
lo 3 del EMU; articulo 6 del EA.

44, Articulo 3 del EAND; articulo 10 del EBAL; articulo 30 del
Estatuto de Canarias (ECAN); articulo 24 del ECANT; articulo 8 del
EE; articulo 27 del EG; articulo 8 del ELR; articulo 26 del EM; articulo
46 de la LORAFNA; articulo 10 del Estatuto del Pais Vasco (EPV), y
articulo 10 del EA.

45, Articulo 13 del EAND; articulo 35 del EAR; articulo 11 del EBAL,;
articulo 32 del ECAN; articulo 25 del ECANT; articulo 34 del EC-L; articu-
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titucional basica su régimen juridico frente al legisla-
dor autonémico, optan por pasar de puntillas y refe-
rirse de manera tan escueta como la antedicha tan
s6lo a algunas de las cuestiones locales menos espi-
nosas, sin la menor alusién a aquéllas de indole com-
petencial, como no sea la posible delegacion de fun-
ciones administrativas autonémicas en favor de los
entes locales.

Pero, como adelantamos, las Gltimas reformas esta-
tutarias suponen un antes y un después en materia
local. De la escasez se pasa a una abundancia que
nada tiene que ver con lo anterior y es mas acorde,
como veremos, con el papel que han de desarrollar
los estatutos en este campo.

El Estatuto de Catalufa, tras afirmar que su organi-
zacion territorial basica se estructura en municipios
Y, en su caso, veguerias, sin perjuicio de la existencia
de comarcas y otros entes supramunicipales potesta-
tivos,*” garantiza a los entes locales el ejercicio de una
serie de competencias propias, en régimen de auto-
nomiay sin mas controles que de constitucionalidad
y de legalidad. Estas competencias recaen sobre unas
materias que especifica con claridad —la ordenaciény
la gestion del territorio, el urbanismo y la disciplina
urbanistica, la conservacion y el mantenimiento de
los bienes de dominio publico local; la planificacién,
la programacion y la gestion de vivienda publicay la
participacion en la planificacién en suelo municipal
de la vivienda de proteccién oficial; la ordenacién y
la prestacion de servicios basicos a la comunidad; la
regulacion y la gestiéon de los equipamientos munici-
pales; la regulacion de las condiciones de seguridad
en las actividades organizadas en espacios publicos y en
los locales de concurrencia publica; la coordinacién

lo 32 del EC-LM; articulo 8 del EE; articulo 9 del ELR; articulo 27
del EM; articulo 11 del EMU; articulo 46 del LORAFNA,; articulo del
10 EPV; articulo 11 del EA.

46. Articulo 44 del EAR,; articulos 39 y 44 del EBAL; articulos 22 y
23 del ECAN; articulo 37 del ECANT; articulo 26 del EC-L; articulo 16
del EE; articulo 41 del EG; articulo 33 del ELR, articulo 38 del EM.

47. Articulo 44 del EAR; articulos 5 y 40 del EBAL; articulo 26 del
EC-L; articulo 16 del EE, y articulo 33 del ELR. Solamente el articulo
46 de la LORAFNA, reconociendo la autonomia municipal, prevé
controles de legalidad y del interés general por parte de la
Diputacion foral sobre las actuaciones de municipios, concejos y
entes locales de acuerdo con lo que disponga una ley foral.

48. Articulo 83 del Estatuto de Catalufia (ECAT). En los articulos 86
y 87 se refiere al municipio, como ente bésico, garantizando su auto-
nomia y la existencia de controles de legalidad y no de oportunidad,
y aludiendo a la composicion del Ayuntamiento, a la eleccion de sus
miembros y a la plena capacidad de autoorganizacion y potestad
normativa de la que disfrutan, asi como a formulas de asociacion y
cooperacion para ejercer sus competencias y tareas de interés
comdn. En los articulos 90 a 93 se define en lineas generales el régi-
men de las veguerias, comarcas y otras agrupaciones municipales,
remitiéndose a la ley para su concrecion.
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mediante la Junta de Seguridad de los distintos cuer-
pos y fuerzas presentes en el municipio; la protec-
cion civil y la prevencion de incendios; la planifica-
cién, la ordenacién y la gestion de la educacion
infantil; la participacion en el proceso de matricula-
cién en los centros publicos y concertados del térmi-
no municipal; el mantenimiento y el aprovechamien-
to, fuera del horario escolar, de los centros publicos y
el calendario escolar; la circulacion, los servicios de
movilidad y la gestion del transporte de viajeros
municipal; la regulacion del establecimiento de auto-
rizaciones y promociones de todo tipo de actividades
econdmicas, especialmente las de cardcter comercial,
artesanal y turistico; el fomento de la ocupacién; la
formulacién y la gestion de politicas para la protec-
cion del medio ambiente y el desarrollo sostenible; la
regulacién y la gestion de los equipamientos deporti-
vos y de ocio y la promocién de actividades; la regula-
cion del establecimiento de infraestructuras de tele-
comunicaciones y la prestaciéon de servicios de
telecomunicaciones; la regulacién y la prestacién
de los servicios de atencién a las personas, de los ser-
vicios sociales publicos de asistencia primaria y el
fomento de las politicas de acogida de los inmigran-
tes; la regulacion, la gestion y la vigilancia de las acti-
vidades y los usos que se llevan a cabo en las playas,
los rios, los lagos y la montafia—, y también prevé la
necesidad de establecer férmulas de financiaciéon que
permitan a los entes locales hacer frente a los nuevos
servicios que han de prestar. Obviamente, como indi-
ca el mismo articulo 84, seran las leyes sectoriales las
que determinen los términos de su ejercicio; si en la
actualidad respecto de las materias mencionadas en
la Ley de bases el papel de las leyes sectoriales consis-
te en realizar la asignacion de competencias concre-
tas, estatutariamente se les encomienda una tarea
mas limitada, pues es el propio Estatuto, y ya no ellas,
el que actdia como norma de atribucién competencial
a los entes locales. Otras novedades relevantes son
los criterios que deben regir la distribucién de res-
ponsabilidades, que no de competencias, entre las

49. La competencia sobre organizacion territorial incluye la
determinacion, la creacion, la modificacion y la supresion de las
entidades que configuran la organizacion territorial de Catalufia; la
creacion, la supresion y la alteracion de los términos tanto de los
municipios como de las entidades locales de ambito territorial infe-
rior; la denominacién, la capitalidad y los simbolos de los munici-
pios y de las demds entidades locales; los toponimos y la determi-
nacion de los regimenes especiales; el establecimiento mediante
ley de procedimientos de relacion entre las entidades locales y la
poblacion, respetando la autonomia local —articulo 151 del ECAT-.
Por su parte, la competencia en régimen local, segtn el articulo 160
del ECAT, engloba las relaciones entre las instituciones de la
Generalitat y los entes locales, asi como las técnicas de organiza-
cion y de relacion para la cooperacion y la colaboracién entre los
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distintas administraciones locales sobre las materias
mencionadas, como son su capacidad de gestion o
los principios de subsidiariedad, diferenciacién y sufi-
ciencia financiera, y la mencién a una participacion de
los entes locales, a través del Consejo de Gobiernos
Locales, en las instituciones autonémicas para que
puedan ser oidos en la tramitacion de iniciativas legis-
lativas, planes y reglamentos que les afecten —articulo
85-. En cuanto a las competencias autonémicas relati-
vas al mundo local la diferencia mas significativa res-
pecto lo anterior no radica tanto en aquéllas que se
asumen -—organizacién territorial y régimen local-,
sino en la precision en que se describe lo que ha de
entenderse por tal y la afirmacion en ciertos casos de
su caracter exclusivo.”

Mas detallada en la forma, aunque sin grandes
variantes de fondo sobre lo que ya habia, es la apor-
tacion del nuevo Estatuto de la Comunidad Valen-
ciana a lo local. En él encontramos un reconocimien-
to expreso a la autonomia de los entes locales, una
remision a la ley para la creaciéon de comarcas, agru-
pacién de comarcas y areas metropolitanas —articulo
65—; el establecimiento de formulas de coordinacién,
cooperacién y colaboracién entre las administracio-
nes publicas autonémica y locales con potenciacién
de figuras asociativas —articulo 63—; la asuncién mas
clasica de la competencia en régimen local, sin con-
cretar su alcance y con el compromiso de aprobar la
Ley de régimen local valenciana —articulos 49 y 64—;
una referencia a las diputaciones provinciales y al
papel que respecto de ellas puede cumplir la
Generalitat, coordinando funciones de interés auto-
némico, inspeccionando y exigiendo el cumplimien-
to forzoso de competencias que previamente les
hayan delegado -articulo 66-. Probablemente el
mayor paralelismo con el Estatuto catalan se encuen-
tre en la regulacién de los municipios. Aqui se desta-
ca el cardcter representativo de los ayuntamientos y
la posibilidad, con la debida coordinacion, de dele-
gar y de descentralizar en ellos o en otros entes su-
pramunicipales la ejecucién de competencias, proce-

entes locales y entre éstos y la Administracién de la Generalitat,
incluidas las distintas formas asociativas, mancomunadas, conven-
cionales y consorciales; la determinacion de las competencias y de
las potestades propias de los municipios y de los demas entes loca-
les en los &mbitos especificados por el articulo 84; el régimen de los
bienes de dominio pablico, comunales y patrimoniales y las modali-
dades de prestacion de los servicios plblicos; la determinacion de
los 6rganos de gobierno de los entes locales creados por la
Generalitat y el funcionamiento y régimen de adopcion de acuerdos
de estos drganos; el régimen de los 6rganos complementarios de la
organizacion de los entes locales, asumiendo también la competen-
cia en materia de régimen electoral de los entes locales creados
por la Generalitat, con la excepcién de los constitucionalmente
garantizados.
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diendo a una distribucién de las responsabilidades
administrativas entre los entes locales segin su capa-
cidad de gestion, que ha de regirse por los principios
de diferenciacion y subsidiariedad. Este udltimo se
potencia con la creacién de un fondo de coopera-
ciéon municipal de la Comunidad Valenciana —articu-
lo 64—. Pero, como vemos, se echa en falta el salto
cualitativo del reconocimiento estatutario de un
ambito competencial propio de los entes locales,
pues, como ya indicamos, no se fomenta mas que la
mera descentralizacion via delegacion y se estable-
cen instrumentos —una comisién mixta Generalitat-
Federacion Valenciana de Municipios y Provincias—
que favorecen su participacion, restringida a causa
de la composicion sefialada, en la tramitacién de ini-
ciativas legislativas, planes y reglamentos que les
afecten —articulo 64.

Otros estatutos, cuya reforma se esta tramitando,
han optado por seguir la estela marcada por las refor-
mas aprobadas en primer término. Asi, el previsible-
mente futuro Estatuto andaluz presenta grandes afi-
nidades con el “modelo” catalan. Tras afirmar que
Andalucia se organiza territorialmente en munici-
pios, provincias y demas entidades territoriales crea-
das por ley* —articulo 87—, se sientan los principios
que regiran esa organizacion territorial (autonomia,
responsabilidad, cooperacién, desconcentracion,
subsidiariedad, suficiencia financiera y lealtad insti-
tucional -articulo 88-), y las relaciones entre las
administraciones locales y autonémica (informacién
mutua, coordinacion, colaboracion, respeto a los res-

50. El articulo 92 remite a la Ley para regular las funciones de
areas metropolitanas, mancomunidades, consorcios y otras agru-
paciones de municipios, mientras que el articulo 95 prevé la posible
existencia de comarcas.

51. Ordenacioén, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica; planifi-
cacion, programacion y gestion de viviendas y participacion en la
planificacion de la vivienda de proteccidn oficial; gestion de los ser-
vicios sociales comunitarios; ordenacion y prestacion de los siguien-
tes servicios basicos: abastecimiento de agua y tratamiento de
aguas residuales; alumbrado pablico; recogida y tratamiento de resi-
duos; limpieza viaria; prevencion y extincion de incendios y transpor-
te pablico de viajeros; conservacion de vias plblicas urbanasy rura-
les; ordenacion de la movilidad y accesibilidad de personas y
vehiculos en las vias urbanas; cooperacion con otras administracio-
nes plblicas para la promocion, defensa y proteccion del patrimo-
nio histérico y artistico andaluz; cooperacion con otras administra-
ciones publicas para la promocion, defensa y proteccion del medio
ambiente y de la salud publica; regulacién de las condiciones de
seguridad en las actividades organizadas en espacios plblicos y en
los lugares de concurrencia publica; defensa de usuarios y consu-
midores; promocion del turismo; promocién de la cultura, asi como
planificacion y gestion de actividades culturales; promocién del
deporte y gestion de equipamientos deportivos de uso pablico;
cementerio y servicios funerarios; las restantes materias que con
este caracter sean establecidas por las leyes.
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pectivos dmbitos competenciales —articulo 87-). Pero
lejos de quedarse ahi, el Estatuto ofrece una regula-
cién bastante minuciosa de los entes locales necesa-
rios, municipios y provincias, en la que, tras afirmar,
respecto de los primeros, su caracter de ente territo-
rial basico, su autonomia y capacidad de autoorgani-
zacion —articulo 89—, se les asegura un ambito mate-
rial,”' que no coincide exactamente, ni tiene por qué,
con el que aparece en el Estatuto catalan, en el que
los entes locales ejerceran, en los términos que mar-
quen las leyes, competencias propias con sujecién a
controles de constitucionalidad y legalidad -articu-
lo 90-. Ademds pueden recibir de la comunidad
auténoma otras competencias a través de transfe-
rencia o de delegacién con respeto a las condicio-
nes que se establezcan -articulo 91—y se constituird
un érgano mixto —Junta/entes locales— que permiti-
rd canalizar su participacion en la tramitacion de las
iniciativas legislativas, planes y reglamentos que les
atafan -articulo 93-. Del mismo modo también se
establecen las competencias de las diputaciones,
6rganos de gobierno y administracién de las provin-
cias, asi como las funciones de coordinacién que
corresponden a la Junta de Andalucia cuando se
ocupen de materias de interés general para la
comunidad -articulo 94-. En el campo de las compe-
tencias autonémicas respecto a lo local se mencio-
nan la organizacion territorial y el régimen local, con-
cretando a la manera catalana el alcance de ambas
competencias —articulos 58 y 59” —. Estatutariamente
se prevé, para dar cumplida cuenta de la dltima com-

52. Asi, se incluye dentro de la organizacion territorial la determi-
nacion, la creacion, la modificacion y la supresion de las entidades
que configuran la organizacion territorial de Andalucia; la creacién,
la supresiony la alteracion de los términos de los entes locales y las
comarcas que puedan constituirse, asi como lo atinente a denomi-
nacion y simbolos.

53. Se incluye dentro del régimen local las relaciones entre las
instituciones de la Junta de Andalucia y los entes locales; las téc-
nicas de organizacion y de relacion para la cooperaciony la cola-
boracion entre los entes locales y entre éstos y la administracion
de la comunidad auténoma, incluyendo las distintas formas aso-
ciativas de mancomunacion, convencionales y consorciales; la
determinacion de las competencias y de las potestades propias
de los municipios y de los demas entes locales, en los ambitos
especificados en el titulo Ill; el régimen de los bienes de dominio
publico, comunales y patrimoniales y las modalidades de presta-
cion de los servicios publicos; la determinacién de los 6rganos de
gobierno de los entes locales creados por la Junta de Andalucia,
el funcionamiento y el régimen de adopcion de acuerdos de todos
estos organos y de las relaciones entre ellos; el régimen de los
6rganos complementarios de la organizacion de los entes locales;
la regulacion del régimen electoral de los entes locales creados
por la Junta de Andalucia, con la excepcion de los constitucional-
mente garantizados.
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petencia sefalada, la aprobacién de una ley de régi-
men local -articulo 96—, en la que se regularan las
relaciones entre la Junta y los entes locales, las técni-
cas de organizacidon, cooperacion y colaboracién
entre ambos, incluyendo las distintas formas asocia-
tivas de mancomunacion, convencionales y consor-
ciales, asi como cuantas materias se deduzcan del
articulo 59, teniendo en cuenta el principio de dife-
renciacion.

Camino similar sigue la reforma estatutaria de
Baleares, también en curso, en la que si bien no se
entra a precisar en qué consisten las competencias
que asume la comunidad auténoma en materia local
(alteracion de términos municipales, denominacién y
topénimos -articulo 28— o régimen juridico local
—articulo 29-), si que, a la hora de regular el régimen
juridico de municipios e islas, nicleo de su organiza-
cion territorial —articulo 7-,* y de sus respectivas insti-
tuciones de gobierno, no se duda en detallar las com-
petencias propias de los consejos insulares -articulo
69—, las materias sobre las que pueden asumir funcio-
nes ejecutivas —articulo 70—y aquellas otras competen-
cias susceptibles de serles transferidas desde el
Gobierno balear -articulo 68-. Tratamiento similar se
ofrece a los municipios —articulo 73—, a los que se les
garantiza autonomia para el ejercicio de competencias
propias, bajo su responsabilidad, en defensa de los
intereses de sus colectividades y sujetas a control de
constitucionalidad y legalidad. Tampoco se olvida que,
ademds de las competencias derivadas de la legisla-
cién basica del Estado y de la legislacion sectorial, los
municipios pueden ejercer competencias delegadas,
para lo que habran de disponer de recursos suficien-
tes.” Faltando una mencién expresa al listado de com-
petencias municipales propias, sin embargo, se reco-
noce en el mismo precepto a los municipios libertad
plena para ejercicio de su iniciativa en cualquier mate-
ria que no esté excluida de su competencia o atribui-
da en exclusiva a otra administracién o autoridad.

54. Aunque también se prevé la posibilidad, en el articulo 73, de
que los municipios se asocien con otros y cooperen entre ellos y
con otros entes publicos para ejercer sus competencias y para
cumplir tareas de interés comdn, por lo que se les reconoce capa-
cidad para constituir mancomunidades, consorcios y asociaciones.

55. No falta tampoco la referencia en el articulo 79 a la posibilidad
de que el Gobierno y la Administracion puedan ejercer respectiva-
mente la gestion ordinaria de sus competencias y sus funciones a
través de los consejos insulares y de los ayuntamientos.

56. Comprende la determinacion de las competencias de los munici-
pios y demds entes locales en las materias de competencias de la
Comunidad Auténoma de Aragén; el régimen de los bienes locales y las
modalidades de prestacion de los servicios publicos locales, asi como
las relaciones para la cooperacién y colaboracion entre los entes loca-
les y entre éstos y la Administracion de la Comunidad Auténoma de
Aragon; la determinacion de los drganos de gobierno de los entes loca-
les, creados por la comunidad auténoma, y su régimen electoral.
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Las reformas de los estatutos de Aragén y Canarias
son, por decirlo asi, mas conservadoras y recuerdan
al esquema valenciano. En el caso de Aragén, y al
igual que ocurre en el Estatuto catalan, se concreta el
alcance de la competencia en régimen local que
asume en el articulo 71;° se crea un consejo local,
como 6rgano mixto, que permitird participar a los
entes locales en la tramitacion de iniciativas legislati-
vas, planes y reglamentos que les afecten -articulo
86—y se alude a los principios de subsidiariedad, pro-
porcionalidad y diferenciaciéon como criterios de
actuacion de las entidades territoriales y a los princi-
pios de informacién, colaboracién, coordinacién y
respeto de los ambitos competenciales respectivos
como criterios que regiran las relaciones entre
Administraciéon autonémica y entes locales, sin
obviar la posibilidad de distribuir por ley responsabi-
lidades administrativas entre los distintos niveles de
organizacién territorial -articulo 85-. Pero no es
menos cierto que cuando en sus articulos 5 y 81 se
ocupa de los elementos en torno a los que gira la
organizacion territorial, esto es, municipios —articulo
82—, comarcas —articulo 83—y provincias -articulo 84-,
sin perjuicio de la creaciéon por ley de las areas
metropolitanas y otros entes inframunicipales, no
entra a determinar mas alla que genéricamente sus
competencias y en el caso de los municipios se limi-
ta a garantizar su autonomia para el ejercicio de unas
competencias propias y la defensa de unos intereses
que no especifica.

En la misma linea la propuesta de reforma del
Estatuto de Canarias, sin descartar que la comunidad
auténoma pueda ejercer sus funciones administrativas
a través de los cabildos y ayuntamientos -articulo 39—,
exige que la lealtad, coordinacién, cooperacién y cola-
boracién estén presentes en las relaciones interadmi-
nistrativas —articulo 128—; detalla en qué consisten las
competencias en organizacién territorial —articulo
72-7 régimen local® y haciendas locales -articulo 74—

57. Engloba la creacion, la supresion y la alteracion de los tér-
minos tanto de los municipios como de las entidades locales de
ambito territorial inferior; la denominacion, la capitalidad y los
simbolos de los municipios y de las deméas entidades locales;
los toponimos y la determinacion de los regimenes especiales, y
el establecimiento mediante ley de procedimientos de relacion
entre las entidades locales y la poblacion, respetando la autono-
mia local.

58. Incluye las relaciones entre las instituciones autonémicas,
insulares y locales; las técnicas de organizacion y de relacion para
la cooperacion y la colaboracion entre las mismas, por ejemplo,
las distintas formas asociativas de mancomunidad convenciona-
les y consorciales; la determinacion de las competencias y de las
potestades propias de los municipios y de los demés entes locales
en los ambitos especificados; el régimen de los bienes de dominio
publico, comunales y patrimoniales y las modalidades de presta-
cion de los servicios publicos; la determinacion de los 6rganos de
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que la comunidad asume; fomenta la creacién de figu-
ras asociativas entre las administraciones publicas,
organos de cooperacion -articulo 128- y un consejo
municipal para que los entes locales puedan ser oidos
en las iniciativas legislativas con incidencia en la orga-
nizacion y competencias de los ayuntamientos —articu-
lo 45-. Sin embargo, omite, a la hora de ocuparse de los
municipios, claves en su organizacién territorial junto
alasislasy a otros entes supramunicipales —articulos 42
y 44—, toda referencia en detalle a cudles sean sus com-
petencias, pues se limita a reconocerles autonomia
plena para el ejercicio de las mismas, indicando que
ademas de sus competencias propias podran ejercer
las que le sean transferidas o delegadas por la comuni-
dad auténoma u otras administraciones —articulo 44.
Con sus mas y con sus menos vemos que la ténica
de las reformas es potenciar la garantia de la autono-
mia local y superar las carencias estatutarias en la
materia, resaltando elementos ya conocidos o incre-
mentando el nicleo de la autonomia con la incorpo-
racion de otros nuevos. Lo que hacen es clarificar el
alcance de las competencias autonémicas que se
asumen en materia local, ya sea relativas a ordena-
cion territorial o a régimen local; estructurar la orga-
nizacion territorial de la comunidad auténoma en
torno a unos entes locales de existencia necesariay a
otros de existencia potestativa que dan respuesta a
las especificidades de cada territorio, sobre cuya con-
figuracién y competencias, con la consiguiente redis-
tribucion de las ya atribuidas, el legislador autonémi-
co tiene mucho més que decir;” dar en muchos casos
un paso adelante respecto de la participacién de los
entes locales en las materias que les afecten, bien
precisando el tipo de competencias que pueden dis-
frutar los entes locales y el ambito material sobre las
que recaen con respeto a unos minimos marcados
por la Constitucion y la Ley de bases que pueden
verse ampliados, bien creando érganos que faciliten
su intervencion y control en procedimientos deciso-

gobierno de los entes locales supramunicipales y el funcionamien-
to y régimen de adopcion de acuerdos de estos 6rganos; el régimen
de los 6rganos complementarios de la organizacion de los entes
locales; la regulacion del régimen electoral de los entes locales cre-
ados por la Comunidad Auténoma de Canarias, con la excepcion de
los constitucionalmente garantizados.

59. Asi ya lo puso de manifiesto la STC 214/1989:

“Corresponde, pues, en exclusiva a las comunidades autono-
mas determinar y fijar las competencias de las entidades locales
que procedan a crear en sus respectivos ambitos territoriales.
Asignacion de competencias que, evidentemente, conllevard una
redistribucion, si bien con el limite de que esa reordenacion no
podré afectar al contenido competencial minimo a estas Ultimas
garantizado como imperativo de la autonomia local que la
Constitucion les reconoce, garantia institucional que, sin embargo,
no alcanza a las entidades territoriales de d&mbito inferior al muni-
cipal.”
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rios autonémicos que traten cuestiones de su inte-
rés; garantizar una suficiencia financiera para el des-
empefo de las tareas que se les encomiende; vy, por
altimo, incluir otras cuestiones como la referencia a
los principios que han de regir las relaciones entre
administraciones —lealtad y colaboracién- o al modo
de eleccion del gobierno local.

Todo ello, en lo que tiene de garantia estatutaria de
la autonomia local, fortalece la configuracion de la
institucion desde una perspectiva procedimental no
solo frente al legislador estatal, sino frente al legisla-
dor sectorial autonémico, que, a diferencia de lo que
sucede con la LBRL, aqui ya no podra esgrimir la con-
diciéon de ley ordinaria y la naturaleza meramente
estatal de la norma que concreta la autonomia local.
Pero también la regulacién estatutaria, sin restringir
el ambito que constitucionalmente les corresponde a
los entes locales, es una forma de potenciar la auto-
nomia de la comunidad, pues no deja de ser una for-
mula que permite introducir una diversidad, aunque
ciertamente limitada, para la mejor adecuacion a las
singularidades de cada territorio y regular unas insti-
tuciones, los entes locales, que, como ya se tuvo oca-
sion de comentar, no dejan de tener un caracter
bifronte en tanto elementos esenciales tanto de la
organizacion estatal como de la autonémica.”

Es indudable que estos cambios pueden generar
ciertos problemas, si pensamos que se han realizado
o se estan realizando antes de la anunciada reforma
de la LBRL y con una cierta desconexién, por lo que
no es descabellado pensar que llegado el caso pudie-
ra producirse un conflicto entre ambas regulaciones.
La solucién a tales conflictos pasa, a nuestro juicio,
por la necesaria comprobacién de si las normas
implicadas respetan las funciones que constitucio-
nalmente tienen asignadas, pues, de lo contrario, se
saldara con la nulidad de aquella que vaya mas alla de
lo permitido y la consiguiente aplicaciéon de la tnica
valida de entre ambas.”

60. G. Ruiz-Rico Ruiz —Niveles de organizacion..., op. cit., p. 161
y ss.—; F. VELAsco CABALLERO —"“Autonomia local...”, op. cit, p. 117y
ss.—; T. FoNT I LLoveT —“El gobierno local en la reforma del Estado de
las autonomias”, Anuario del gobierno local 2004, p. 13y ss.—, y L. Pa-
REJO ALFONSO —"Una vision sobre el gobierno local”, Anuario del
gobierno local 2004, p. 55 y ss.— profundizan sobre cuél deberia ser
el contenido estatutario respecto de los entes locales.

61. F. VELasco CABALLERO —“Estatutos de autonomia...”, op. cit,
p. 132y ss.—afirma, sin embargo, la prevalencia del Estatuto en caso
de conflicto; solucion ésta nada facil, considerando la discutible
identificacion, ya comentada, entre autonomia local y competencia
basica sobre el régimen local, aunque sea cierto que el Tribunal
Constitucional ha usado a los estatutos como parametro de la legis-
lacion basica en ocasiones. La LBRL veria limitada su aplicacion en
aquellas comunidades donde fuera desplazada por unos estatutos
que no redujeran los “estandares basicos” de autonomia local fija-
dos en ella.
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4.2. El Anteproyecto de ley de gobierno local

Todo lo expuesto en materia competencial en la pri-
mera parte del trabajo puede cambiar drasticamente
si, tal como parece, la vigente LBRL es derogada por
una ley de gobierno local, de la que por el momento
conocemos su anteproyecto.

No son nuevos los intentos de cambio de la LBRL.*
Ante las demandas crecientes de los entes locales a
través de la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias (FEMP) de mds competencias y mejor
financiacion para dar respuesta a los problemas que
afectan a los ciudadanos, el régimen local ha sufrido
ya varias modificaciones, con la consiguiente refor-
ma no s6lo de la LBRL, sino también de la Ley organi-
ca del Tribunal Constitucional (LOTC), la Ley organica
del régimen electoral general (LOREG) y otras nor-
mas sectoriales, producto de lo que se denominé
Pacto Local y que resulté claramente insuficiente,
puesto que la cuestién competencial no fue objeto
de una revisién en profundidad, ni tampoco se abor-
dé el asunto de la financiacion. El Gltimo intento del
afo 2003 poco aporté al ambito competencial, limi-
tandose, por una parte, a establecer diferencias orga-
nizativas entre municipios segtn su poblacién y, por
otra, a promover figuras asociativas, asi como férmu-
las de cooperacién y de participacion ciudadana.
Pero, en todo caso, aunque insatisfactoria, la res-
puesta a las peticiones locales ha venido del Estado y
no tanto de unas comunidades auténomas respecto
de las que se seguia percibiendo una cierta reticen-
cia a llevar a cabo lo que se conoce como segunda
descentralizacion o, lo que es lo mismo, una redistri-
bucién competencial en favor de los entes locales
efectuada no sélo desde el Estado sino principalmen-
te desde las propias comunidades auténomas. En ese
contexto hay que situar la reforma de la LBRL que
ahora se propone, pues, si bien tras las modificacio-
nes introducidas por el Pacto Local la pelota se quiso
situar en el tejado de las comunidades auténomas
para trasladar a este ambito la asuncién de acuerdos
de la misma naturaleza, no es menos cierto que, ante
las carencias comentadas en el plano estatal, seguia
resultado indispensable abordar una revisiéon de
gran calado de la LBRL.”

Segln se hace constar en la exposiciéon de moti-
vos, el punto de partida de la nueva ley de bases es

62. En J. M. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT —“El principio de autonomia
local...”, op. cit, p. 153 y ss.— puede encontrarse una detallada des-
cripcion de este proceso.

63. F. CAAMANO Dominguez, “Autonomia local y Constitucion...”,
op. cit, p. 261y ss.; J. |. MoriLLo-VELARDE PERez, “Ante la reforma del
régimen local”, Revista de Estudios de la Administracién Local, 291,
2003, p. 731y ss.
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que la autonomia local reconocida en el articulo 137
de la CE, expresion del pluralismo politico y del
principio democratico, no garantiza tan sélo la exis-
tencia de los entes locales; también asegura el
caracter politico de la autonomia que se les conce-
de, entendiéndola como un ambito de “decisién
politica abierto a todas las materias que afecten a
quienes vivan en un municipio”, pues no hay intere-
ses locales, hay intereses de los ciudadanos que
deben ser atendidos por la administracion mas pro-
xima con capacidad de gestion. Las competencias
locales son originarias y propias. De este modo el
legislador sectorial procede mas a la delimitacion
de su alcance que a su atribucién, fijando no tanto
el interés local, como hasta ahora, sino “el ambito
supralocal de la materia en cuestion” y dejando
espacio para que el municipio impulse bajo su res-
ponsabilidad politicas propias. La garantia de la
autonomia local del articulo 137 “reserva a los muni-
cipios el ejercicio de un elenco de competencias
propias” de las que la vigente LBRL no ofrece un lis-
tado preciso, remitiéndose a las leyes sectoriales.
Ahora la ley de bases que se propone incluye, en la
linea de la Carta Europea de la Autonomia local, una
clausula general de competencias, un listado de
materias sobre las que los municipios ostentan
competencias y una referencia a los servicios obli-
gatorios municipales y a otras materias sobre las
que los municipios tendran potestad normativa en
el marco que fijen las leyes estatales y autonémicas.
Por dltimo, también se contempla la participacién
de los entes locales en 6rganos donde puedan tra-
tar junto al resto de entes territoriales asuntos mas
generales que les afecten.

En general el anteproyecto refleja una ley en
muchos aspectos mas basica, por asi decirlo, que la
actual, es decir, mas ajustada a la idea principial que
se esconde tras lo basico, dejando al legislador auto-
némico un dmbito muy amplio no sélo en la regula-
cion de los entes locales de creacion autondémica,
sino también respecto de aquellos otros de existen-
cia necesaria -municipios, provincias e islas— en los
que el anteproyecto se centra. Cosa distinta es, como
ya apuntamos, que este mayor margen del que dispo-
ne el legislador autonémico pueda verse de nuevo
restringido en esta ocasion por una regulacion esta-
tutaria de la materia demasiado exhaustiva.*

64. F. VeLasco CaBALLERO, “Estatutos de autonomia... op. cit, p.
121y ss.; F. Torres CoBas, “Estudio comparativo de las reformas de
los gobiernos locales contenidas en el anteproyecto de Ley basica
del gobierno y la administracion local y en los proyectos de modifi-
cacion de los estatutos de autonomia”, Anuario del gobierno local
2005, p. 95y ss.
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En el ambito competencial que nos ocupa, es el
capitulo I del titulo Il el que alude a las competen-
cias locales y su seccién primera especificamente a
las municipales.

La nueva regulacién comienza por introducir una
clausula general de competencia en la que se afirma
que el “municipio, para la gestion de sus intereses,
tiene competencia en todas las materias no atribui-
das expresamente por la legislacion al Estado o a las
comunidades auténomas disponiendo a tal efecto
de las potestades previstas en el articulo 30”. Nada
que ver con el vigente articulo 25.1 de la LBRL, en
el que se reconoce que “el municipio, para la ges-
tién de sus intereses y en el ambito de sus compe-
tencias, puede promover toda clase de actividades y
prestar cuantos servicios publicos contribuyan a
satisfacer las necesidades y aspiraciones de la co-
munidad vecinal”. Recordemos que, a pesar de la
alusién al “ambito de sus competencias”, no han
sido pocos en el plano doctrinal los que ya han pro-
pugnado una interpretacion del actual articulo 25.1
como una cldusula general de competencia munici-
pal y no tan sélo como un mero reconocimiento de
la capacidad genérica de los municipios de ocupar-
se de lo que les atafia;” por lo que no es extrafio que
en la reforma se haya incorporado un precepto bajo
esa denominacion. La trascendencia practica de esa
clausula, entendida como clausula de atribucién
universal de competencias, es que se acabard presu-
miendo la validez de la norma o acto local, pues
s6lo la existencia de una ley estatal o autonémica
podria servir para probar una posible incompeten-
cia municipal. Pero, si nos fijamos, es posible que
esta cldusula pueda ser vista mas que como una
clausula general como una clausula residual de

65. J. L. CARrO FERNANDEZ-VALMAYOR —"La cldusula general de
competencia municipal”, Anuario del gobierno local, 99/100, p. 37
y ss.— sostiene que el articulo 25.1 de la LBRL, con el respaldo del
articulo 137 de la CE, es una norma atributiva de competencia,
conectada a la existencia de un interés local, que juega cuando la
ley no la haya reservado a otras administraciones. F. SosA WAGNER
—Manual de Derecho local, Aranzadi, 2002, p. 50 y ss.— considera
que del articulo 25.1 de la LBRL no puede interpretarse que la
actuacion de los municipios haya de moverse en el &mbito de las
competencias que el legislador le haya asignado, pues, a su
entender, estos entes locales actGian en el marco de las leyes,
entre ellas la LBRL, que presume su competencia, aunque falte la
asignacion legal, cuando se trate de satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal. J. |. MORILLO-VELARDE PEREZ
—"Ante la reforma...”, op. cit, p. 731y ss.—también relee el articu-
lo 25.1 de la LBRL en clave de clausula general de atribucion com-
petencial y dando un paso mas propone que sean las ordenanzas
municipales las que determinen las competencias necesarias para
satisfacer las necesidades y aspiraciones vecinales en el marco
de las competencias estatales y autonomicas. Para A. FANLO LORAS
—"Fundamentos constitucionales...”, op. cit,, p. 239 y ss.— estamos
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competencia, lo que conlleva ciertos problemas. En
efecto, la competencia general del municipio recae
sobre todo aquello de su interés que no se haya atri-
buido expresamente al Estado o a las comunidades
auténomas. Por tanto, el municipio es titular de una
competencia residual sobre todo lo que los demads
entes territoriales no han podido o querido asumir.
Ello lleva a plantearnos si esto es posible y hasta qué
punto la redacciéon del precepto no provoca un
efecto contrario al que pretende. La nueva clausula
general-residual, que busca beneficiar a los entes
locales, se solapa con la “verdadera” cldusula resi-
dual prevista en el articulo 149.3 de la CE, sin que el
legislador aparentemente lo haya tenido en cuenta.
La Constitucién afirma que “las materias no atribui-
das expresamente al Estado por esta Constitucion
podran corresponder a las comunidades auténo-
mas, en virtud de sus respectivos estatutos. La com-
petencia sobre las materias que no se hayan asumi-
do por los estatutos de autonomia corresponder4 al
Estado”. Es evidente que en dltimo término el
Estado, ademds de las competencias mencionadas
en el articulo 149.1 de la CE, también es titular de
competencias residuales, puesto que las que no se
hayan otorgado a una comunidad auténoma, en
quien revierten, segin el articulo 149.3 de la CE, es
en el Estado, no en los municipios, como pretende
la ley de bases. A nuestro juicio, una interpretacion
sistematica del mencionado precepto constitucio-
nal obliga a entender que no estamos ante una
negacioén de las competencias locales, sino ante una
indicacién de que no hay un espacio propiamente
local, por lo que el Estado y las comunidades auto-
nomas deben recortar el alcance de sus espacios
respectivos, asignando a los entes locales compe-

ante una técnica complementaria de determinacion de unas com-
petencias municipales que no se agotan en el listado del articulo
25.2, de modo que en los espacios que el legislador no haya reser-
vado a ninguna administracion la local podréa intervenir. G. Ruiz-
Rico Ruiz —"Limitaciones constitucionales al principio de subsidia-
riedad local. El principio de autonomia regional como antidoto
contra el riesgo de un posible vaciamiento inconstitucional y
antiestatutario mediante el proceso de transferencias comunida-
des autonomas-entidades locales previsto en el Pacto Local”, RVAP,
61, 2001, p. 169 y ss.—, sin embargo, considera que ni el articulo 137
de la CE ni el articulo 2 de la LBRL avalan una competencia gene-
ral de los entes locales sobre asuntos que afecten a su esfera
territorial, lo que ya en su momento habia defendido R. ENTRENA
CuesTa —Las competencias de las entidades locales. Organizacion
territorial del Estado (Administracién local), |EF, Madrid, 1985, p. 89
y ss.— cuando veia en el articulo 25.1 un circulo de capacitaciony
no una norma de atribucién competencial, al igual que J. LEGUINA
ViLLA —“La autonomia de municipios...”, op. cit, p. 431y ss.— tam-
bién considera que muestra una capacidad, una aptitud genérica
de los entes locales a desplegar en el ambito concreto de sus
competencias.
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tencias sobre cualquier materia que les afecte.” Por
tanto, en realidad, la finalidad de la nueva clausula
general-residual no es tanto determinar cudles son
las competencias municipales, pues entonces no ten-
dria sentido que el siguiente articulo incluya un lista-
do en el que se enumeran las mismas, sino la afirma-
cion de que potencialmente nada hay ajeno al
ambito local, ya que no es posible deslindar intereses
propiamente estatales, autonémicos o locales. Por
eso quizas la formula elegida de determinar por eli-
minacién que se considera competencia local toda la
que no lo sea estatal o autonémica no resulta la mas
idonea, cuando lo que se ha de subrayar es que “los
municipios tienen capacidad para ejercer libremente
su iniciativa y prestar toda clase de servicios en todo
lo que contribuya a satisfacer los intereses de la
comunidad local, sin mas limite que el respeto a la
ley y a las competencias de otras administraciones”.”

A renglén seguido el anteproyecto de ley pasa a
resefar cudles son las competencias municipales.
Aparecen mencionadas la gestiéon del padrén munici-
pal de habitantes; ordenacién de las relaciones de
convivencia ciudadana y del uso de sus servicios,
equipamientos, infraestructuras, instalaciones y es-
pacios publicos; gestion del patrimonio municipal, la
regulacion de su uso y destino y su conservacion y
mantenimiento; gestion de la utilizacién de instala-
ciones de centros docentes publicos fuera del hora-
rio escolar; regulacién y autorizaciéon del estableci-
miento de actividades econémicas y empresariales
en su territorio; control sanitario de edificios y luga-
res de vivienda y convivencia humana, asi como de
industrias, actividades y servicios, transportes, ruidos
y vibraciones; regulacion y gestion de los sistemas
arbitrales de consumo e informacién a los consumi-
dores y usuarios; proteccién y conservacion del
patrimonio histérico municipal y elaboraciény apro-
bacién de planes especiales de proteccion y catdlo-
gos; elaboracién y aprobacién del planeamiento, asf
como gestion, ejecucion y disciplina urbanistica; pro-
mocién y gestion de vivienda publica; desarrollo eco-
némico local y promocién turistica de su territorio;
policia local, en los términos de la Ley orgénica
2/1986; regulacion y prestacion de los servicios socia-
les de asistencia primaria; planificacién, disefio y eje-
cucion de la construccién de instalaciones deporti-
vas, museos y bibliotecas; regulacién y gestién del
abastecimiento de agua a domicilio, de la conduc-
cion y tratamiento de aguas residuales y de la recogi-

66. F. CAamANO Dominguez —“Autonomia local y Constitucion...”,
op. cit, p. 261y ss.— afirma que la Constitucion garantiza a Estado y
a comunidades auténomas un especifico marco de reserva mate-
rial, pero respecto de los entes locales la reserva no se produce en
términos de division material del poder, puesto que la esfera de
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da y tratamiento de residuos sélidos urbanos; regu-
laciéon y gestion de mercados y lonjas municipales,
asi como la elaboracién de programas de seguridad
e higiene de los alimentos y el control e inspeccion
de la distribucién y suministro de alimentos, bebidas
y demds productos, directa o indirectamente rela-
cionados con el uso y consumo humanos, y sus
medios de transporte; regulacién y gestion de los
cementerios y servicios funerarios, control sanitario
y policia sanitaria mortuoria; elaboracion, aproba-
cion y gestion de planes de proteccién civil y de
emergencias y adopcion de medidas de urgencia en
caso de catdstrofe o calamidad publica en el término
municipal; regulacién y ordenacion del tréfico y del
estacionamiento de vehiculos en vias urbanas; regu-
lacién y ordenacion del transporte de mercancias en
las vias urbanas, del transporte publico colectivo
urbano de viajeros, incluyendo la gestion de éste, y
del servicio publico de transporte de viajeros en
automoviles de turismo y otros transportes colecti-
vos; participacion en la creacion de centros docentes
de titularidad pudblica y en la programacién de la
ensefanza; participacion en la planificacion, disefio y
gestion de la formacién ocupacional; fomento y
apoyo de las asociaciones de consumidores y usua-
rios; cooperaciéon con las administraciones compe-
tentes en la ejecucion de las leyes de proteccion del
patrimonio histérico y en la conservacion y custodia
del patrimonio histérico espafiol comprendido en su
término municipal; participacién en la elaboracién y
ejecucion de los planes de vivienda; participacién en
la elaboracion y disefio de programas de ejecucién
de infraestructuras publicas que discurran en el res-
pectivo término municipal y participacion en la ges-
tion de instalaciones deportivas ubicadas en su tér-
mino municipal.

Como se observa, varias son las diferencias sustan-
ciales respecto de la regulacion actual. Por un lado,
se incrementan las materias sobre las que recaen las
competencias municipales, ofreciendo un listado
mds acorde con la realidad que permite abordar
desde la administracion mas cercana los problemas
ciudadanos. Por otro, se fijan no sélo las materias,
sino también se formulan genéricamente cudles son
las funciones —gestion, ordenacién, regulacién, con-
trol, autorizacién, proteccion, conservacion, promo-
cion, planificacion...— que desarrollara el municipio.
Y por ultimo, quizas lo principal, se elude la actual
remision a la ley sectorial para que determine las

accion material de los entes locales no es universal, sino de alcan-
ce espacial en el ejercicio del mismo.

67. En palabras de T. FonT I LLover, “El gobierno local en la refor-
ma del Estado de las autonomias”, Anuario del gobierno local 2004,
p.13yss.
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competencias municipales, pues, como acabamos de
sefalar, esto ya lo hace la propia Ley de bases. Ello no
significa que las leyes sectoriales en Gltimo término o
incluso, como paso previo, los estatutos o las leyes
de desarrollo autonémico no tengan nada que decir
en el plano competencial. Las primeras ya no atribu-
yen respecto de las materias mencionadas las com-
petencias municipales, pero siguen delimitando su
alcance; los segundos pueden sumar nuevas compe-
tencias, en origen autonémicas, a las que necesaria-
mente corresponden a los municipios atendiendo a
la Ley de bases, y las terceras adquieren un mayor
protagonismo, como ya sefialamos, respecto de otros
entes locales de creacién autonémica, pues respecto
de aquéllos a los que el anteproyecto y el Estatuto les
asignan competencias sobre materias concretas
poco pueden precisar, si la legislacion sectorial se
encarga de concretar las condiciones de su ejercicio
y dénde termina la competencia autonémica en una
materia sobre la que también el municipio ostenta
alguna. Sin lugar a dudas, esta nueva perspectiva
introduce un cambio considerable no ya respecto de
la vigente regulacion, también, recordemos, respecto
de una jurisprudencia constitucional que entendia
que la concreta asignaciéon o determinacion de las
competencias locales excede la funcién encomenda-
da al legislador basico e invade el espacio reservado
al legislador sectorial.

La existencia de este listado, en definitiva, abunda
en la interpretacion que se ha dado al precepto que
contiene la llamada cldusula general de competencia,
pues si no uno de los dos estaria de mds, ya que si
hay una competencia general resulta innecesario
precisar sobre qué se tiene competencia y si se enu-
meran unas competencias tasadas parece que no ha
lugar a afirmar que se ostenta una competencia
general.

Siguiendo el esquema actual y con la finalidad de
asegurar la igualdad de derechos de los ciudadanos,
el anteproyecto establece un segundo listado de ser-
vicios obligatorios municipales, en atencién a su
poblacién respectiva, que coincide con el actualmen-
te vigente, previéndose también la posibilidad de
dispensay graduacion del grado de cumplimiento de
tales servicios de acuerdo a criterios objetivos y
generales.

Como novedad encontramos una referencia a una
serie de materias, formuladas en términos amplisi-
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68. L. ORTEGA ALvarez, “Autonomia local y subsidiariedad euro-
pea”, Anuario del gobierno local 1996, p. 601 y ss.; J. BARNES,
“Subsidiariedad y autonomia local en la Constitucion”, Anuario del
gobierno local 1997, p. 53 y ss.

69. F. VELASco CABALLERO —"Autonomia local y subsidiariedad...”,
op. cit, p. 117 y ss.— considera que cuando se intensifica la prefe-
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mos -consumo, cultura, deportes, educacién,
empleo, inmigracién, juventud, medio ambiente,
ordenacién del territorio, ordenacion, fomento y
promocién de la actividad econémica, patrimonio
histérico, politicas de igualdad, proteccidn civil, sani-
dad, seguridad ciudadana, servicios sociales, teleco-
municaciones y sociedad de la informacién, trans-
porte, turismo, vivienda o cualquiera otra cuya
gestion se entienda que deba realizar los entes loca-
les en virtud de los principios de subsidiariedad, des-
centralizacién y cercania o proximidad al ciudada-
no-, sobre las que los municipios podran ejercer su
potestad normativa y elaborar y ejecutar politicas
propias en el marco que como minimo comdn fijen
normas con rango de ley estatales y autonémicas. Las
leyes sectoriales recobran aqui una relevancia mas
en sintonia con la vigente regulacion, al acotar el
espacio concreto en que ha de moverse la compe-
tencia municipal.

En este precepto, como se ha sefalado, se realiza
una alusién expresa a la subsidiariedad por vez pri-
mera, que no Unica, en tanto posteriormente apare-
ce junto a los principios de autonomia, autonomia
financiera y proporcionalidad, como criterios en los
que se han de basar la atribucién y el ejercicio de
competencias locales.

En efecto, el articulo 28 del Anteproyecto define las
consecuencias de la subsidiariedad cuando afirma
que “el ejercicio de las competencias publicas debe,
de modo general, incumbir preferentemente al
gobierno mas cercano a los ciudadanos. La atribu-
cion de una competencia a otro nivel de gobierno
debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de
la tarea o las necesidades de eficacia o economia”. Se
recoge asi un principio basico de la democracia de
proximidad, la subsidiariedad, ya recomendado en la
Carta Europea de la Autonomia Local y conocido
sobre todo en el ambito de la Unién Europea, que es
correlato 16gico al ambito material universal que se
reconoce a las competencias locales.” Tal principio
no significa otra cosa que la preferencia por la admi-
nistracién mas cercana en detrimento de las mas ale-
jadas a los ciudadanos y es susceptible de ser excep-
cionado cuando existan razones de peso, como las
que se enumeran, que aconsejen la atribucién del
ejercicio de la competencia a entes supralocales.” En
realidad la nueva redaccién viene a explicitar con
mayor intensidad lo que en el plano doctrinal ya se

rencia de la administracion mas préxima, al vincularla a una atri-
bucion directa de competencia universal, como es el caso, la posi-
bilidad de excepcion ha de ser mayor que si la preferencia se esta-
blece como un mando de optimizacion de las competencias
locales.
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deducia, forzadamente, del vigente articulo 2.1 de la
LBRL, que menciona el principio de méxima proximi-
dad de la gestion administrativa a los ciudadanos
como criterio a tener en cuenta por los legisladores
sectoriales a la hora de realizar la atribucién de las
competencias que procedan a los entes locales. Se
da, en definitiva, el salto de lo implicito a lo explicito,
del mandato al legislador a la clara preferencia por
una subsidiariedad, basada en una competencia uni-
versal, con excepciones.”

Junto a la subsidiariedad se acufa otro principio, el
de proporcionalidad. Asi se afirma que “la asuncién de
competencia por una administracion supralocal
debe ser una medida idénea, necesaria y justificada
por su adecuacion a la importancia de los fines publi-
cos que se pretenden satisfacer con la intervencion
legislativa”. La proximidad al ciudadano de la admi-
nistraciéon elegida para ejercer la competencia de
que se trate se acompafa de la necesidad de motivar
y justificar la decisién contraria.”’ Se extrapola al ambi-
to competencial un principio tradicionalmente vincu-
lado a los derechos fundamentales, practica ya cono-
cida en el plano comunitario, donde ninguna accién
europea puede exceder de lo necesario para alcanzar
los objetivos de los Tratados. La finalidad no es evitar,
como se sostenfa hasta ahora, que el Estado y las
comunidades auténomas puedan invadir sin causa
justificada espacios locales cuando ejerzan sus com-
petencias, sino operar en la fase previa de atribucién
de competencias de tal modo que haya una coheren-
cia entre los medios y fines que se persiguen con la
competencia supralocal, que ésta sea la opcién
menos gravosa para obtener los fines piblicos que se

70. F. CAamAf0 DomiNGuEz —“Autonomia local y Constitucion...”,
op. cit, p. 261 y ss.— ya propugnaba que este principio estuviera
presente a la hora de determinar a quién corresponde el ejercicio
de una competencia. A favor de la subsidiariedad también se
manifiesta F. VELASco CABALLERO —“Autonomia local y subsidiarie-
dad...”, op. cit— pues, a falta de mencion constitucional, no des-
carta que pueda ser acogida estatutariamente para articular los
poderes plblicos de una comunidad auténoma y sin que ello afec-
te a sus relaciones con el Estado, aunque también reconoce que
es posible autonomia sin subsidiariedad y viceversa. J. BARNES
—"Subsidiariedad...”, op. cit, p. 53 y ss.— afirma que, si bien la sub-
sidiariedad tan sélo puede deducirse de la garantia institucional a
la autonomia local, la jurisprudencia constitucional, al exigir en su
STC 32/1981 razén suficiente para sustraer competencias a los
entes locales, y la propia LBRL, sobre todo en su articulo 2, si que
reconocen explicitamente este principio. En la misma linea, J. M.
BANDRES SANCHEZ-CRUZAT —E/ principio de subsidiariedad y la admi-
nistracion local, Marcial Pons, 1999, p. 11 y ss.— considera que la
Constitucion reconoce implicitamente la subsidiariedad vinculan-
dola a los principios de autonomia y descentralizacion, que el
Tribunal Constitucional no le ha sacado el debido partido y que ha
terminado por convertirse via articulo 2 de la LBRL en un principio
legal o supralegal en atencion a la funcion que se asigne a la
norma que lo contempla. Sin embargo, para G. Ruiz-Rico Ruiz
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pretenden y que sean mayores los beneficios que se
obtengan que aquéllos a los que podria conducir la
competencia local.”

No elude el Anteproyecto, por ultimo, la cuestion
de la delegacion de competencias y de la encomien-
da de actividades y servicios a los entes locales,
impuesta por ley o libremente aceptada, por parte del
Estado, de las comunidades auténomas y de otros
entes locales. En todo caso, y siendo conscientes de
que la financiacion sigue siendo uno de los principa-
les escollos, se prevé que medidas de esta indole
deban ir siempre acompanadas de la dotacién o de
los medios econémicos necesarios para llevarlas a
cabo.

4.3. Las leyes autonémicas de desarrollo del régimen
local

Con fundamento en la implicita atribucién constitu-
cional al Estado del tratamiento juridico basico sobre
el régimen local, no son pocos los estatutos de auto-
nomia que, como hemos visto, han asumido, con
mayor o menor precision, la otra cara de la moneda,
el desarrollo del régimen local:

“Las leyes de las comunidades auténomas sobre
régimen local también pueden disponer y regular esa
organizacion complementaria de la prevista por la
propia LRBRL [...] en lo concerniente a la organizacién
municipal, el orden constitucional de distribucién de
competencias se funda en el reconocimiento de tres
ambitos normativos, correspondientes a la legislacion
basica del Estado (articulo 149.1.18 de la Constitucion),
la legislacion de desarrollo de las comunidades auto-

v

—"“Limitaciones constitucionales...”, op. cit, p. 169 y ss.— la
Constitucion y la jurisprudencia constitucional no acogen el prin-
cipio de subsidiariedad “ni como limite a la intervencion de los
poderes publicos frente a la sociedad, ni como criterio de delimi-
tacion competencial en las relaciones interadministrativas”; de
ahi que la introduccion de este principio obligue, a su entender, a
la reforma de la Constitucion para incluir un principio de universa-
lidad de la competencia local y a la reforma de los estatutos de
autonomia para trasvasar a los entes locales parte de las compe-
tencias autonémicas.

71. T. e LA QuADRA-SALCEDO —“Nota sobre el principio de subsidia-
riedad”, El principio de subsidiariedad y la administracion local,
Marcial Pons, 1999, p. 83 y ss.— es partidario de exigir, mas que una
motivacion agotadora, una motivacion razonable.

72. Sobre el principio de proporcionalidad y su mal encaje en los
conflictos competenciales entre entes piblicos, véase D. SARMIENTO
—"El principio de proporcionalidad y la defensa de la autonomia
local”, Revista de Administraciones Publicas, 162, 2003, p. 145y ss.—,
que encuentra preferible en este campo la técnica de la pondera-
cion. También se ocupa de la proporcionalidad L. ORTEGA ALvAREZ
—"El principio de proporcionalidad como garante de la autonomia
local”, Anuario del gobierno local 1997, p. 99 y ss.—, a su juicio, mas
fructifera que la subsidiariedad cuando los entes locales no tienen
una competencia general.
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nomas, segln los respectivos estatutos y la potestad
reglamentaria de los municipios (STC 214/1989) [...]
ambito éste que no podra ser desconocido o invadi-
do por las normas que, en materia de organizacion
municipal complementaria, dicten las comunidades
autébnomas.”

Bajo diferentes denominaciones son numerosas
las comunidades auténomas que cuentan con una
ley que se ocupa del régimen de los entes locales.”
Como es obvio, el margen de maniobra del legisla-
dor autonémico cuando aprueba las leyes a las que
nos estamos refiriendo estd limitado, en lo que tie-
nen de desarrollo, por el respeto a la LBRL y, en lo
que tienen de autondmicas, por el respeto al
Estatuto. Si la LBRL ofrece un tratamiento juridico
mucho mas expansivo de lo que es acorde a su natu-
raleza, el espacio de desarrollo se reduce, mientras
que, por el contrario, si la norma basica es tal, el desa-
rrollo no quedard convertido en mera ejecucion. Si el
Estatuto, por su parte, ofrece una regulacion somera
de los aspectos locales o ni siquiera los aborda, como
sucede hasta ahora en la mayoria de los casos, la
capacidad decisoria del legislador de desarrollo y el
alcance de su actuacién es mucho mayor que si, en la
linea de las ultimas reformas, el Estatuto entra a regu-
lar con cierto detalle la posicién y el régimen juridi-
co de los entes locales en su comunidad o incluso
precisa qué ha de entenderse por desarrollo del régi-
men local.

La mayoria de las leyes autondmicas dictadas hasta
el momento, condicionadas por una Ley de bases
que, como sabemos, incurre en ciertos excesos y por
unos estatutos que responden al primer modelo des-
crito, no pueden ser, sin embargo, mas cicateras en
su regulaciéon competencial.

Todas ellas acogen una estructura similar, que se
podria resumir en el siguiente modelo tipo. En pri-
mer lugar, encontramos unas disposiciones genera-
les, donde se tratan asuntos tales como el objeto y
destinatarios de la norma; la organizacién territorial
de la comunidad auténoma; una alusién a la provin-
cia, si procede; una referencia genérica a las potesta-
des, prerrogativas, principios de actuaciéon y compe-
tencias de los entes locales; una mencion al registro
de las entidades locales y al reconocimiento de las
asociaciones de municipios. A continuacién, apare-
cen unos titulos que se ocupan de los entes locales

73. Ley 3/1983, de organizacion territorial de la Comunidad
Auténoma de Andalucia; Ley 7/1999, de administracion local de
Aragon; Ley 20/2006, municipal y de régimen local de las Islas
Baleares; Ley 3/1991, de entidades locales de Castilla-La Mancha;
Ley 1/1998, de régimen local de Castilla y Ledn; Decreto legislativo
2/2003, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley municipal
y de régimen local de Catalufia; Ley 5/1997, de administracion
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de existencia necesaria, esto es, municipios y provin-
cias, abordandose respecto de los primeros en suce-
sivos capitulos cuestiones tales como la demarcacién
territorial (creacion, supresion, alteracion, denomina-
cion y capitalidad de los términos municipales), la
poblacion (padrén, derechos y deberes de los veci-
nos, simbolos...), la organizacion, las competencias y
los regimenes especiales. A renglén seguido, en titulos
sucesivos se regula el régimen juridico de los entes
infra y supramunicipales especificos en cada comuni-
dad y de otras férmulas de cooperacién intermunici-
pal; las relaciones entre las comunidades auténomas y
los entes locales, ya sea desde el plano de la transfe-
rencia, delegacion y encomienda de gestion de com-
petencias o desde el plano de las relaciones de cola-
boraciéon y coordinacién interadministrativa; el
estatuto de los miembros de las corporaciones locales
y el funcionamiento de las mismas -régimen de sesio-
nes, procedimiento, régimen juridico, impugnacién
de sus actos y acuerdos, ejercicio de acciones y parti-
cipacion ciudadana—; bienes, obras, servicios y contra-
tacién de los entes locales; personal; y, por ultimo,
financiacién y hacienda locales.

De todo ello, como es légico, nos centraremos en
los aspectos competenciales y una vez mds en los
municipios, sin entrar en la regulacion que se efectta
de las provincias y de otros entes infra o supramuni-
cipales, cuya existencia, al depender de la decision
de la comunidad auténoma, deja a la ley un mayor
margen, si asi lo permite el Estatuto, a la hora de con-
cretar sus competencias mediante una redistribucion
de las existentes.

Respecto de la cuestion competencial, por tanto,
practicamente en la totalidad de las regulaciones de
desarrollo nos encontramos una referencia a la tipo-
logia de las competencias locales: propias y delega-
das. En relacion con las propias, mayoritariamente se
recuerda el principio de autonomia en su gestion,™
sin olvidar otros como los de eficacia, descentraliza-
cioén, coordinacion, solidaridad o jerarquia; se repro-
duce en ciertos casos la clausula general del articulo
25.1 de la LBRL, que invita al municipio, en el ambito
de sus competencias, a promover toda clase de acti-
vidades y prestar cuantos servicios publicos contri-
buyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de
su comunidad”y a la hora de determinar cuales son
las materias concretas sobre las que recaeran esas

local de Galicia; Ley 1/2003, de administracion local de La Rioja;
Ley 2/2003, de administracion local de la Comunidad de Madrid; Ley
6/1988, de régimen local de la Region de Murcia; Ley foral 6/1990, de
la administracion local de Navarra.

74. Leyes de Andalucia, Aragon, Baleares, Catalufia, Galicia, La
Rioja y Murcia.

75. Leyes de Aragon, Catalufia y Galicia, por ejemplo.
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competencias propias. Sin embargo, en vez de apro-
vechar para precisar el alcance de las mencionadas
en el articulo 25 de la LBRL o bien se reproduce de
nuevo un listado practicamente coincidente con el
que ahi se contempla™ o bien directamente se elude
cualquier enumeracién y hay una remisién al legis-
lador sectorial para que proceda a la asignacion de
las competencias que considere oportunas respec-
to de las materias mencionadas en la LBRL.” Los
servicios minimos™ y las actividades complementa-
rias” no sufren una suerte muy distinta. Tan sélo
merece la pena resenar cémo en ocasiones se opta
por realizar una apelacién al principio de subsidiarie-
dad y proximidad.”

Donde sin excepcidn alguna las normas se centran
y entran en todos los detalles necesarios a la hora de
concretar sus destinatarios, objeto, condiciones y
efectos es en lo atinente a las competencias transfe-
ridas o delegadas de la comunidad auténoma a los
entes locales” o de un ente local a otro.” En la mayo-
ria de los casos se diferencian ambas categorias y no
se utilizan como sinénimas,” aunque las razones que
las justifican suelen ser comunes: garantizar el mejor
ejercicio de una competencia, una mayor eficacia, la
proximidad en la gestién o un incremento de la par-
ticipacion ciudadana.” El objeto de las competencias
transferidas es la titularidad de una competencia que
en principio corresponde a la comunidad auténoma,
mientras que el objeto de la delegacion es el mero
ejercicio de la competencia por parte ahora de los

76. Leyes de Aragon, Baleares, Castilla y Leon, Catalufia y Galicia.
En Aragon, tan sélo se incrementa el listado material con el fomento
de los intereses economicos de la localidad y del pleno empleo, la
mejora de las estructuras agrarias, la prestacion de servicios de inte-
rés general agrario y la prestacion de servicios de radio, television y
telecomunicacion locales. En Baleares, como novedades, aparecen
entre otras la gestion del padrén municipal, la regulacion y desarrollo
de procedimientos de participacion ciudadana en la vida local o la
regulacion del establecimiento de infraestructuras de telecomunica-
ciones y prestacion de servicios de telecomunicaciones. En Castilla y
Ledn se suma la gestion de montes y espacios naturales y la referen-
cia a actividades clasificadas. En Galicia el listado es exacto al de la
LBRLYy en la ley catalana ademas se enumeran unos ambitos materia-
les en los que los entes locales tendran competencias, sin que se
especifique que hayan de ser propias, con el alcance que fije esa
ley de desarrollo y las leyes sectoriales, de acuerdo con los principios
de descentralizacion, autonomia, subsidiariedad y maxima proxi-
midad de la gestion a los ciudadanos, la capacidad de gestion de los
municipios, las caracteristicas de cada actividad y el principio de
igualdad de los ciudadanos en el acceso a los servicios.

77. Es lo que sucede en las leyes de Madrid y Navarra, por ejemplo.

78. Leyes de Aragon, Castilla y Ledn, Catalufia y Galicia.

79. Leyes de Aragon, Catalufia, Galicia y La Rioja.

80. El apartado 5 del articulo 9 de la Ley catalana sefiala que “en
todo caso, la atribucion de competencias a los entes locales tiene que
hacerse de acuerdo con la naturaleza y las caracteristicas de esos
entes y las necesidades de eficacia o de economia en satisfacer, de
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entes locales. Si para realizar la transferencia se
requiere una ley, para la delegacion basta un decreto,
en el que se detalle su alcance, duracién y los instru-
mentos de direccion y control que se reserva la comu-
nidad auténoma® (potestad reglamentaria, resolucién
de recursos administrativos, promocioén de la revi-
sion de oficio, imparticion de instrucciones, fijacion
de programas y directrices, peticion de informacion,
formulacién de requerimientos, envio de comisiona-
dos, remision de memorias), quedando siempre abier-
ta la posibilidad de revocacion, al igual que en la trans-
ferencia.” En uno y otro caso la previa determinacién y
posterior dotacion de los medios necesarios para lle-
var a cabo la competencia transferida o delegada resul-
ta imprescindible, especialmente en aquellos supues-
tos en que la delegacion ha sido impuesta y no ha
tenido lugar, como resulta mas habitual, con la acepta-
cion del ente local.” Tan sélo en Madrid la Ley 3/2003
entra a enumerar las materias que pueden ser objeto
de transferencia o delegacion —consumo, deportes,
educacién, empleo, juventud, medio ambiente, mujer,
patrimonio histdrico, sanidad, proteccién civil, servi-
cios sociales, transporte, turismo vivienda y otras de
competencia autonémica que lo requieran por proxi-
midad— de nuevo encontramos una cierta similitud
con los contenidos del articulo 25 de la LBRL, aunque
esta vez, al referirse a las potencialmente delegables,
se formulan de modo mads genérico ampliando el
ambito material que pueden recibir los entes locales
por esta via y no a titulo de competencias propias.

acuerdo con el principio de subsidiariedad, y procurando, de manera
general, que el ejercicio de las competencias corresponda, de mane-
ra preferente, a las autoridades mas proximas a los ciudadanos”.

81. Leyes de Andalucia, Aragén, Baleares, Castilla Leon, Castilla-
La Mancha, Catalufia, Galicia, La Rioja, Madrid, Murcia, Navarra.
Practicamente en todas ellas, salvo en Madrid de modo expreso, se
prohibe la subdelegacion del ente local receptor de la transferencia
o de la delegacion a otro ente local.

82. Leyes de Andalucia, Baleares, Aragon, Catalufia o Galicia.

83. En la Ley andaluza no se habla de competencias transferidas,
sino tan sdlo de competencias delegadas, entendiendo por tales las
que por acuerdo del Consejo de Gobierno la comunidad auténoma
atribuya al ente territorial mas idéneo en funcion del mejor ambito
de prestacion de servicios. También las leyes de Castilla-La Mancha
y de Catalufia se centran en la delegacion.

84. Leyes de Andalucia, Aragon, Baleares, Castilla y Ledn,
Castilla-La Mancha, Catalufia, Galicia, La Rioja y Madrid.

85. Leyes de Andalucia, Aragon, Baleares, Castilla y Ledn,
Catalufia, Galicia, La Rioja y Madrid.

86. Leyes de Andalucia, Aragon, Baleares, Castilla y Ledn, Castilla-
La Mancha, Catalufia, La Rioja y Madrid. Quizas lo Gnico resefiable
sea que en la Ley gallega se prevé la revocacion de la transferencia
realizada por ley sectorial, a pesar de que califica como propia a la
competencia una vez que ha sido recibida por el ente local.

87. Leyes de Andalucia, Aragon, Baleares, Castilla y Ledn,
Castilla-La Mancha, Madrid, Galicia y La Rioja, requiriéndose en
estos dos Ultimos casos la aceptacion del ente local.
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Por dltimo, tampoco faltan en las leyes de desarro-
llo una referencia a la figura de la encomienda de
gestion® y a las llamadas competencias asignadas.”

Las leyes de desarrollo autonémico, en definitiva,
hoy por hoy mds apegadas de lo que es imprescindi-
ble a la LBRL, no han explotado todas sus posibilida-
des y en general han desaprovechado la ocasién de
adecuar la regulacion de la ley de bases a las necesi-
dades propias de sus respectivas comunidades auto6-
nomas, de precisar el alcance de las materias asigna-
das por ella a los entes locales, asi como de explicitar
el compromiso de las comunidades auténomas de
asignar en sus leyes sectoriales a los entes locales las
competencias que reclame el principio de autono-
mia local. Ello se hace mas patente ante el silencio de
la mayoria de los estatutos de autonomia en este
punto. Sin embargo, si las futuras reformas estatuta-
rias van por el camino de las ya aprobadas o en trami-
te de aprobacion y si ademas la LBRL sufre una modi-
ficacion en los términos que apunta el anteproyecto,
la nueva redaccion de los estatutos y de la LBRL, en lo
que respecta a las competencias de los entes locales
de existencia necesaria, come terreno a un legislador
autonémico, que en ese escenario ve mermado por
dos bandas el ambito en el que esta llamado a ejercer
sus funciones y no tendra mucho que aportar, condi-
cionado ya no s6lo por la LBRL, sino por la norma ins-
titucional basica de la comunidad auténoma, a la que
debe atender tanto como a la primera. Ante estos
cambios resultard probablemente también obligada
la revision de las leyes de desarrollo para adecuarse a
las novedades introducidas por los textos basico y
estatutarios.

5. Conclusion

Después de todo lo dicho es bien patente que hay un
cambio de planteamiento en la nueva Ley de bases
que considera no sélo al Estado sino a las comunida-
des auténomas garantes de la autonomia local. Pero
un giro tan radical aconsejaria que la reforma de la
LBRL, y consiguientemente la de las leyes que la desa-
rrollan, se hiciera acompanar también de una refor-
ma de los estatutos de autonomia y de una readapta-
cién de la jurisprudencia constitucional en materia
de autonomia local y bases del régimen local a este
nuevo panorama, para dificultar que la autolimita-
cion del legislador ordinario del presente pueda que-
dar inoperante por la accion del legislador ordinario
futuro. A todo ello se esta procediendo de manera
descoordinada y en un orden discutible, al haberse
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88. Leyes de Aragon, Baleares, Galicia, La Rioja y Madrid.
89. Leyes de Andalucia y Catalufia. Por tales se entienden las que
conllevan ejecucion de la gestion ordinaria de los servicios de la
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abordado los cambios estatutarios sin esperar a ver en
qué termina la modificacion de la Ley de bases. La
impresion es que las novedades resefadas no amplian
demasiado el margen de maniobra del legislador
autonémico, al pasar de la exhaustividad de la ley de
bases a una minuciosidad estatutaria que reduce del
mismo modo su capacidad decisoria, dejando fuera
de juego los beneficios que le pudiera reportar una
ley de régimen local verdaderamente basica en cier-
tos puntos. En lo competencial, si la nueva ley de
bases asigna a los municipios las competencias que
han de ejercer sobre las materias que menciona, en
tanto la atribucion ya ha sido hecha, tan sélo resta
como mucho precisar-delimitar el alcance de la
materia y de la competencia en cuestion y las condi-
ciones de su ejercicio, lo que merma el espacio que
queda abierto a las leyes de desarrollo y a las leyes
sectoriales e incrementa el riesgo de solapamiento.
Lo mismo ocurre si los nuevos estatutos también
especifican las funciones y las materias que se enco-
miendan a los municipios, en cuyo caso la determina-
cion de las competencias de los entes locales, que se
incluye dentro del contenido propio del desarrollo
de régimen local alli donde se concreta, diluye el
papel del legislador sectorial que queda circunscrito
a fijar los términos de su ejercicio. Sin embargo, a
pesar de estos inconvenientes, y otros muchos como
las contradicciones que pudieran darse entre la legis-
lacion basica y el Estatuto, para los entes locales el
reconocimiento estatutario de diversas manifestacio-
nes de la autonomia local, entre ellas la competen-
cial, supone un considerable paso adelante, en lo
que tiene de plus de garantia, pues el legislador auto-
némico se ve limitado por el Estatuto por partida
doble, no sélo por la funcién que tiene asignada, ya
que lo mismo se podria decir de la Ley de bases, sino
en atencion a su procedimiento agravado de aproba-
cion y reforma, a su caracter, en definitiva, de ley
organica y no de mera ley ordinaria. ®

Administracion autonémica y asumen las diputaciones provinciales
(Andalucia) o los entes supramunicipales (Catalufia).
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