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RESUMEN

Los Estatutos de Autonomia, manifiestamente el catalan, pero no sélo esta norma, han de-
sarrollado su competencia sobre régimen local en unos términos que manifiestamente coli-
sionan con la legislacion basica estatal y que plantean el problema de su constitucionalidad.
Se trata entonces de saber si la ocupacién del espacio de la legislacién basica del Estado su-
pone una infraccién constitucional por parte de la norma estatutaria. Creemos que el Esta-
tuto de Autonomia puede recuperar un espacio competencial que le atribuye la Constitucién
y que la ley estatal habia validamente ocupado ante la ausencia de regulacion estatutaria. No
habia regulacién estatutaria sobre el régimen local y ese espacio fue ocupado correctamen-
te por la legislacion basica estatal, utilizando su competencia sobre la fijacion de las bases de
las Administraciones publicas. Pero no se atribuia por parte de la Constitucién a una ley es-
tatal la delimitacién de la materia, como ocurre en relacién con la materia de financiacién
autonémica o de Fuerzas de Seguridad del Estado o la Administracién de Justicia, en cuyos
casos la competencia del legislador estatutario ha de tener en cuenta por mandato expreso
de la Constitucion la regulacion del Estado. Ademas de esto, el articulo reconsidera la posi-
cion constitucional de las entidades locales y su integracién en la nueva estructura institucional
que se establece en los Estatutos de Autonomia revisados.

Palabras clave: gobierno local; ley organica estatal; competencias; Estatutos de Autonomia;
jurisprudencia constitucional sobre régimen local.

ABSTRACT

The main problem analyzed in this paper is how the New Statutes of Autonomy, the
Catalonian in particular, have recognized a competence in local government to the
Autonomous Communities that clearly contradicts the Basic legislation of the State and
how this contradiction raises problems of constitutionality. We think that the Statute of
Autonomy (revised) can regain a competential space, attributed by the Constitution, and
that was occupied by the Basic Law of the State, using its competences on the
establishment of the bases of Public Administration. This is because it was not attributed
constitutionally to o Law of the State the delimitation of the matter, as it is the case in the
Autonomous Finances, Forces of Public Order o Administration of Justice, cases in which
the Statute must observe the space established by the State Law. In addition of this, the
article reconsiders the constitutional position of local entities and their integration in the
new autonomous frameworks established in the revised Statutes of Autonomy.

Key words: local government; organic law of the state; competences; Statutes of Autonomy;
constitutional jurisprudence on local government matters.
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I. PREMISAS NECESARIAS PARA UNA COMPRENSION ADECUADA DE LA SITUACION
POSESTATUTARIA DEL REGIMEN LOCAL

Me propongo analizar la problemaética del régimen local, de indu-
dable conexién con la descentralizacién territorial. Ocurre, ademas,
que considero que se trata de una cuestién no soélo algo descuidada
desde el punto de vista constitucional, sino necesitada de cierto anali-
sis reposado.

Me gustaria hacer explicitas las premisas desde las que creo debe
abordarse el tratamiento de la problematica local. Rechazo, conviene
advertirlo, la seduccién del encanto por lo pequeno, el small is beauti-
ful, que es perceptible en muchos enfoques del gobierno local, de la
democracia de proximidad. No se trata de una cuestién menor: la pri-
mera gran reflexién sobre la actividad politica la comprende precisa-
mente en la ciudad, como Ambito territorial de dimensiones humanas,
en las que la participacion y el reconocimiento que la vida politica su-
pone se producen con gran facilidad.

Asi, «la polis griega fue, en tiempos, esa “forma de gobierno” que
daba a los hombres un espacio para sus apariciones, un espacio en el
que podian actuar, una especie de teatro en el que podia mostrarse la
libertad»!.

Aun en nuestros dias, a veces se formula un contraste entre el pla-
no politico en el que se subrayan las relaciones de poder y la imperso-
nalidad de sus estructuras y el plano local foco de la socialidad, la
camaraderia y las relaciones francas y espontaneas. Thomas FLEINER
(«El municipio es la unidad politica més pequeiia, el sitio de la demo-
cracia cooperativa») y Karl DOEHRING («Si podemos distinguir entre
voluntad general y voluntad de todos, la voluntad general la encontra-
mos en el Estado, la voluntad de todos en los municipios») apuntan bien
a esta contraposicién que denotaria el caracter politico, artificial, del Es-
tado y la condicién societaria, natural, de la entidad local?.

No estoy de acuerdo, tampoco, con dos apreciaciones que sobre la
situacién actual del régimen local espafiol y sobre la solucién a sus
problemas suelen hacerse. Me parece equivocada en principio la posi-
cién de quienes, partiendo de una valoracién negativa de la actual re-
gulaciéon de la Administracion local, creen que en estos momentos
vivimos en una situacién de mero continuismo con la etapa predemo-

! Hannah ARENDT, Entre el pasado vy el futuro, Barcelona, 1996, pag. 166.
2 Intervenciones en el debate sobre «Gemeinden und Krise den offentlichen Aufgaben der
Gegenwart», en las Actas de la VVVDStRL, afio 1977.
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cratica, de manera que las modificaciones llevadas a cabo en el régimen
local, sin excluir la verificada por la tltima Ley de Bases, han sido mas
bien cosméticas, justo las inevitables en un sistema en el que no caben
los planteamientos propios del antiguo régimen que consideraban al
municipio y la provincia como entes auxiliares de la Administracién
central e inevitablemente sometidos a tutela por ésta.

Tampoco comparto una especie de «fe del carbonero» federal, bas-
tante extendida entre los partidarios de la llamada interiorizacién au-
tonémica del régimen local, cuya tesis principal consistiria en creer
que los problemas de nuestros ayuntamientos y diputaciones se resol-
verian cuando, como ocurre en otros ordenamientos o sistemas fede-
rales, el gobierno local pase a constituir un nivel, el primero, de la
organizacion territorial auténoma. Se trata de una aplicacién concre-
ta de la denuncia del centralismo como clave de los problemas de la or-
ganizacioén territorial espafnola. Esta tesis seduce por su simplismo,
pero dificilmente puede ignorar que el desapoderamiento de las facul-
tades que comprenda la autonomia local cabe ser atribuido lo mismo
a su instrumentalizacién estatal que a su dependencia autondémica.
Asi es obvio que la afirmacién autonémica implicé una cesién de fa-
cultades de intervencién publica por parte del Estado central, pero
también supuso un desapoderamiento de las diputaciones provinciales?.

Seguramente, como punto final de estas precisiones preliminares,
habra que tener en cuenta dos cuestiones. En primer lugar, la dificul-
tad de determinar la naturaleza local de una materia como correspon-
diente al interés de este caracter que justificase la competencia o
facultad de intervenir en dicho &mbito de los ayuntamientos o diputa-
ciones. Cierto que los ayuntamientos tienen competencias sobre muchas
materias, mas alla del dominio tradicional sobre salubridad, abasteci-
mientos o policia, pero habra de convenirse en que incluso estos sec-
tores (piénsese, por ejemplo, en los residuos que se generan en un lugar
que no tiene por qué coincidir con el de su depdsito) presentan una di-
mension supralocal que justifica la intervencién de una autoridad de
este tipo, que entonces no puede entenderse como contraria a la auto-
nomia local.

Sin duda, la autonomia local, se la considere como se quiera, segin
veremos mas tarde, consiste en el desempefio de una actividad sin in-
jerencias; lo que ocurre es que las mismas son inevitables si los servicios
locales quieren asegurarse con un determinado nivel de homogeneidad

3 Un planteamiento en serio de la interiorizacién autonémica del régimen local, en To-
mas FoNT 1 LLOVET, Gobierno local y Estado autonémico, Fundacién Democracia y Gobierno
Local, Barcelona, 2008; o José Maria PORRAS RAMIREZ, «El autogobierno local en el estado au-
tonémico. Premisas para una reforma necesaria», REDC, ntim. 75, Madrid, 2005.
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y eficiencia a lo largo del territorio nacional. Como se ha demostrado
en Alemania, es imposible que la garantia de la igualdad de las presta-
ciones locales que asegura el Estado asistencial y federal se haga sin cos-
te alguno para la autonomia de los entes locales. Cabra hablar de
compensacién, sobre todo a través de oportunidades de participacion
en el nivel de la representacién o de la actuacién concreta de los Esta-
dos en sectores como la planificacién urbanistica, y de la garantia de
un nivel esencial del autogobierno local, asegurado por otra parte in-
cluso ante el Tribunal Constitucional, pero el desgaste de la autono-
mia es evidente. En efecto, la garantia de la homogeneidad lleva a la
dependencia especialmente financiera; la de la eficiencia al nivel de la
articulaciéon. La articulacion implica la necesidad de coordinacién y
asistencia en el desemperio de las competencias en materia local, cues-
tién ésta importante en lo que se refiere a la utilizacién de las técnicas
e instrumentos a través de los cuales se verifican, pensemos en la de-
legacion o la ayuda mediante subvenciones pero también de los suje-
tos o entes que las llevan a cabo, en el caso esparfiol ello tiene que ver
con las estructuras intermedias de las comarcas vy, sobre todo, de las pro-

vincias?.

En segundo lugar, considero de gran trascendencia, a pesar de su
presentaciéon muchas veces nominalista, la discusion sobre el caracter
politico o administrativo de la autonomia local. Detras de la atribu-
cién de un mero caracter administrativo a los entes locales, induda-
blemente lo que ha habido histéricamente en Espafia es una voluntad
de manipular e instrumentalizar politicamente a estas instituciones,
de manera que las mismas operaban como terminales del poder central,
especialmente en periodos electorales. Como veremos, la Constitucion
inserta decididamente en la planta institucional del Estado a las enti-
dades locales, configurandolas como expresién de la voluntad demo-
cratica, pero ello no deberia llevar a olvidar que los ayuntamientos y
diputaciones son, ademas de gobierno local, administracién®.

4 La repercusién local de las exigencias del Estado asistencial, que no puede eludir exi-
gencias de igualacion general, en Willi BLUMEL, intervencién principal en la reunién citada,
«Gemeinden und Krise den offentlichen Aufgaben der Gegenwart», de la VVVDS(RL, afio 1977.
BLUMEL habla del «vaciamiento del autogobierno local» (pags. 190 y ss.). Véase, entre otras,
la intervencion de Frido WAGENER, loc. cit., en especial pag. 368.

A esta situacion en el ordenamiento aleman se habian referido dos importantes contri-
buciones en la doctrina administrativista espafola; me refiero a la de José Luis CARRO, «El
Debate sobre la autonomia municipal», nim. 147 de esta REviSTA, Madrid, 1998, y a la de Fran-
cisco Sosa, «La Autonomia local», en Estudios sobre la Constitucién espariola. Homenaje al pro-
fesor Eduardo Garcia de Enterria, vol. IV, Madrid, 1991.

5 Véase R. CARR, Espariia, 1808-1939, Barcelona, 1969; A. Posapa, Evolucion legislativa del
régimen local, Madrid, 1910. Hay rastros interesantes sobre el tratamiento legislativo de la pro-
blematica de la Administracion local en el trabajo citado supra de F. Sosa.
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Esto equivale a lo siguiente: denota, en primer lugar, el caracter
técnico de muchos de los asuntos o cuestiones a que se refieren sus
competencias, sobre las que los problemas a resolver, digamos sobre de-
puracion de aguas, recogida de basuras, organizacion de servicios fa-
nebres o adjudicaciones de concursos de construccién de polideportivos,
no permiten la opcién entre alternativas a decidir segtn criterios va-
lorativos desde un punto de vista politico, o en lo que lo discrecional no
ofrece un amplio juego, y, en segundo lugar, se trata de actuaciones en
las que el control debe ser un control especificamente técnico, de le-
galidad, llevado a cabo por los jueces. Quiero decir que, aunque pueda
parecer paraddéjico, dada la informalidad y facilidad aparentes de la
actividad local, en la vida de los ayuntamientos, por ejemplo, es im-
prescindible la actuacién de la burocracia o Administracién local, cuya
competencia profesional debe asegurarse en su reclutamiento y a la
que hay que garantizar una independencia funcional imprescindible
para la buena marcha de nuestras entidades locales. Con razén sefia-
la GRAWERT que «la vida local siempre sigue siendo administracion, lo
que quiere decir antes de nada que las tareas a cumplir son esencial-
mente cosa de expertos, cuestiones de competencia profesional»®,

La burocracia local plantea, entonces, dos problemas bien impor-
tantes. De un lado, ha de garantizarse que sé6lo, como dice nuestra
Constitucién, el mérito y la capacidad abran el acceso en condiciones
de igualdad a la funcién publica local, evitando sobre todo un sistema
de patronazgo que favorezca el clientelismo y, en definitiva, la corrup-
cién. De otro lado, se trata de imponer la competencia y la observan-
cia de la ley en el funcionamiento de la Administracién local, que sélo
competentes funcionarios aseguran. La independencia y profesionali-
dad de la Administracién local como mejor se afirman es a través de la
existencia de cuerpos nacionales de funcionarios, por lo menos en los
casos mas cualificados de los mismos, asi los secretarios y los inter-
ventores.

II. EL PANORAMA CONSTITUCIONAL DEL REGIMEN LOCAL

Como no puede ser de otra forma, lo que aqui se diga en relacién con
la situacién normativa del régimen local tras las reformas estatutarias
partirda de un planteamiento constitucional de la cuestién, que consis-

La contribucién mas brillante de esta temética, especialmente desde el prisma juridico,
en Eduardo Garcia ENTERRIA, La Administracion espariola, Madrid, 1962.
¢ En VVVDSIRL, afio 1977, lugar citado, pag. 400.
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tird entonces en una apreciacién correcta de lo que el federalismo cons-
titucional supone para el régimen territorial espafiol. Creemos, en efec-
to, que una de las peculiaridades de nuestra forma politica’ tiene que
ver con el hecho de que la materia local no queda diferida en términos
absolutamente discrecionales a las Comunidades Auténomas, como
es s6lito se produzca en los Estados federales, cuando se constituye la
materia como no propia de la Federacién, perteneciendo por tanto re-
sidualmente a los Estados. En nuestro sistema nos encontramos con dos
decisiones constitucionales fundamentales sobre el régimen local: en
primer lugar, la decisién material de configuraciéon del mismo, que
lleva a cabo directamente la Norma suprema, y, en segundo lugar,
abriendo el régimen o la ordenacién local al Estatuto de Autonomia y
al propio legislador estatal.

Asi pues, las determinaciones directamente adoptadas por el cons-
tituyente en relacién con el régimen local, sean explicitas o implicitas,
son del maximo interés, y deben ser comprendidas correctamente, pre-
cisamente para entender, a su vez, otras decisiones que completan la re-
gulacién local, y que corresponde adoptar bien al Estatuto o al propio
legislador estatal e, incluso, en su caso, al legislador autonémico. La in-
corporacién institucional de los entes locales la lleva a cabo la Consti-
tucién en términos bien claros. Las entidades locales, municipios y
provincias, como las Comunidades Auténomas, integran la organizacién
del Estado, son Estado (art. 137 CE: «El Estado se organiza territo-
rialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auté-
nomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestién de sus respectivos intereses»). Los entes locales no son
organos ni poderes del Estado, pero forman parte de la organizacion te-
rritorial del Estado total o Reino de Espafia8.

La insercion de los entes locales en la planta institucional del Estado
es fundamental porque denota la posicién constitucional del municipio
y la provincia en el Estado general. Situacién ademaés diferenciada, en
los términos que en seguida veremos, pues los municipios y las pro-
vincias son estructuras politicas, entes territoriales, diferentes de las Co-
munidades Auténomas. Por supuesto, la significacién aparte de los
entes locales respecto de las Comunidades Auténomas o del Estado no
quiere decir que no les pueda alcanzar la regulaciéon de la Comunidad
Auténoma o del Estado. Los entes locales no son 6rgano constitucional
a través del cual el Estado forme o exprese su voluntad, ni tampoco cabe

7 Juan José SoLOZABAL, Tiempo de reformas, Madrid, 2006.
8 Manuel ARAGON, «El tratamiento constitucional de la autonomia local», en Organizacién
Territorial del Estado (Administracion local), vol. I, IEF, Madrid, 1985.
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entenderlos como un eslaboén ejecutivo de la Administracién general,
como su aplicador territorial.

Pero no integran tampoco la Comunidad Auténoma, como preten-
de el articulo 2 del Estatuto cataldn, al establecer que «los municipios,
veguerias, las comarcas y demas entes locales... integran el sistema
institucional de la Generalitat, como entes, sin perjuicio de su auto-
nomia, en los que ésta se organiza territorialmente», o el articulo 86 del
mismo Estatuto, cuando define al municipio como «ente local basico
de la organizacion territorial de Catalufia».

Sin duda, la posicién institucional en el sistema constitucional de
las entidades locales, en consonancia con la cual se exige la democra-
ticidad en su composicion, es funcién de su inmediatez como ambito
primero e insustituible de socializacién; en ese sentido, por ejemplo, el
municipio suele denominarse estructura natural (asi, el art. 11 LBRL:
«El municipio es la Entidad local basica de la organizacién territorial
del Estado»). Esta condicién del municipio como espacio politico ele-
mental e inevitable queda reflejada en el aspecto competencial pen-
sando en la atribucién al mismo de facultades de intervencién
presididas por la idea de su participacién en el desempefio de todo
tipo de actuaciones publicas, esto es, universal, por lo menos en un ni-
vel de gestién o concrecion, y la presuncién de una actividad primera
0, en cualquier caso, regida por el principio de subsidiariedad.

Por ello, desde el punto de vista de la ideologia municipalista se
entienden mal los criterios de organizacion territorial centralista, segiin
los cuales el ente local no es sino un agente ejecutor de las decisiones
del centro, la prolongacién de su longa manus en todo el territorio na-
cional, y no un exponente de las necesidades de los propios ntcleos
locales, que tendrian, en efecto, un interés propio, esto es, diferencia-
do de los distintos niveles de gobierno. Este tipo de planteamientos
estd mas préximo a una perspectiva federalista o acogedora del plura-
lismo territorial.

En un plano normativo, esto es lo que Luis ORTEGA ha tratado de de-
cir cuando ha defendido la sustantividad e independencia del ordena-
miento local, frente a los del Estado o la Comunidad Auténoma. Se
apunta a la existencia de un sustrato diferente, en efecto, una realidad
territorial diversa, que justifica una organizacion politica, también de-
mocratica, pero claramente distinta de la autonémica y de la general del
Estado, y que da origen a un sistema juridico, ciertamente incomple-
to y coextenso con los otros, pero en si diferenciado®.

9 L. ORTEGA, «La interiorizacién autonémica del régimen local», en El régimen local en la
reforma de los Estatutos de Autonomia, CEPC, 2006.
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La segunda determinacién importante de la Constitucién tiene que
ver con la diferencia que establece entre la autonomia de las Comuni-
dades Auténomas y la autonomia de las provincias y municipios. El Tri-
bunal Constitucional hablé simplificadamente, aunque en lo esencial
su calificacién es correcta, de autonomia politica, en el caso de las Co-
munidades Auténomas, y autonomia administrativa, para los entes
locales. «La autonomia politica es cualitativamente superior a la au-
tonomia administrativa que corresponde a los entes locales y consiste
en potestades legislativas y de gobierno establecidas en el estatuto»
(STC 25/1985).

Constitucionalmente, ese superior rango politico recibe diversas ex-
presiones. Asi, en al articulo 2 CE, que forma parte del Titulo Prelimi-
nar, sélo se reconoce como integrante de los principios institucionales
del régimen politico la autonomia de las Comunidades Auténomas. La
decisién de incorporar la autonomia de las nacionalidades y regiones al
nucleo constitucional del Titulo Preliminar tiene una gran importancia,
pues los principios axiolégicos e institucionales ahi recogidos definen el
sistema politico y poseen una fuerza proyectiva, tanto en un plano nor-
mativo como interpretativo, trascendental. Las clausulas del Titulo Pre-
liminar, a pesar de su condicién principial, no son menos derecho, sino
justamente, al contrario, mas derecho, pues por su condicién indeter-
minada o abierta albergan un depésito de posibilidades a concretar.

La Constitucion sélo, en el articulo 147, asegura a las Comunidades
Auténomas una planta institucional basica, correspondiente a una for-
ma politica cuasicompleta, en la medida que carecen de un poder ju-
dicial propio. La configuracién organizativa de los entes locales, fuera
de su condicién democratica asegurada constitucionalmente, queda a
disposicién de una regulacion infraconstitucional, corra a cargo de los
Estatutos o de la legislacién local nacionall©.

La Constitucién sélo reconoce explicitamente competencias a las Co-
munidades Auténomas, a determinar en sus Estatutos, pero en el marco
necesariamente de los articulos 148 y 149 CE. Habria que deducir, en
cambio, que los entes locales sélo tienen reconocidas implicitamente com-
petencias o atribuciones para la consecucién de los objetivos que asegu-
ren el interés propio o, como dice el articulo 137CE, el interés respectivo.

Sé6lo los actos normativos o disposiciones de las Comunidades Au-
ténomas, pero no de las Corporaciones locales, son leyes. Los regla-
mentos locales son claramente disposiciones infralegales!!.

10" Juan José SOLOZABAL, Las bases constitucionales del Estado Autonémico, Madrid, 1998.
11" La significacién normativa especial de las normas forales, en R. JIMENEZ ASENSIO, «El
sistema de fuentes del derecho de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco como “ordena-
miento asimétrico”», Revista Vasca de Administracion Publica, nam. 41 (1), 1995; J. J. SoLo-
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La garantia de la autonomia politica es directamente constitucional
a través de los recursos o las cuestiones de inconstitucionalidad. Lo
que no ocurre en la garantia de la autonomia local, a través del conflicto
en defensa de la autonomia local, frente a normas con rango de ley, es-
tatales o autonémicas, que lesionen la autonomia local constitucio-
nalmente garantizada.

Finalmente, habria que sefnalar que las Comunidades Auténomas
pasan a integrar la composicién de las instituciones del Estado, en
el caso de los senadores, designados por las Asambleas parlamenta-
rias de las Comunidades Auténomas; o cuando, a través del Senado,
las Comunidades Auténomas realizan una propuesta para el nom-
bramiento de miembros del Tribunal Constitucional; o que las Co-
munidades Auténomas intervienen en el funcionamiento de los
6rganos del Estado, asi en el caso de la iniciativa legislativa, elevan-
do un proyecto de ley al Gobierno o presentando en el Congreso una
proposicion de ley.

Sin embargo, a pesar de lo dicho, es imposible, con todo, ignorar un
relieve o, mas aun, un significado politico a las entidades locales, lo que
lleva al constituyente a referirse a las mismas y proceder a su regula-
cién no en el Titulo constitucional de la Administracién, sino de la Or-
ganizacioén Territorial del Estado, y hacer mencién, al determinar su
dotacién institucional, de su «gobierno y administracién» y no sélo de
su administraciéon. Ayuntamientos y diputaciones, en efecto, hacen
algo mas que administrar sus entes locales, los gobiernan, como Cor-
poraciones territoriales que son, y con la legitimidad democratica que
deriva de su eleccién popular, directa, en el caso de los ayuntamientos,
referida a los concejales, y representativa o indirecta, en el caso de las
diputaciones y los alcaldes!?.

A mi juicio, esta dimensién politica, o cuasipolitica, de la autonomia
local queda bien cubierta con la garantia institucional que proporcio-
na la Norma Fundamental. El Tribunal Constitucional ha aceptado
para referirse a la posicién constitucional de los entes locales la figu-
ra de la garantia institucional, entendiendo por tal la proteccién que a
determinados organismos, entes o instituciones confiere su nombra-
miento por la Ley Suprema, lo que los defiende de su supresién o va-
ciamiento por quien no sea el propio constituyente, especialmente por
el legislador, que es a quien corresponde establecer su configuracién
normativa.

ZABAL, «Constitucién y Derechos histéricos», en Nacion y Constitucion. Soberania y autono-
mia en la forma politica espariola, Madrid, 2004, pags. 110 y ss.

12 F. CAAMARO, «Autonomia local y Constitucién. Dos propuestas para otro viaje por el ca-
llején del gato», REDC, ntim. 70, Madrid, 2004.
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En efecto, el Tribunal Constitucional, en la STC 32/1981, refiriéndose
a las instituciones de autogobierno local y especificamente a las dipu-
taciones, utiliza el concepto de garantia institucional y fija el alcance del
limite que dicha garantia impone al legislador a la hora de configurar-
se el régimen juridico de tales instituciones protegidas por la misma. Ob-
jeto de la proteccion constitucional son «determinadas instituciones»,
consideradas componentes esenciales del orden juridico puablico, «ele-
mentos arquitecturales indispensables», a las que se asegura un nzicleo
o reducto indisponible para el legislador, de modo que las instituciones
sigan siendo reconocibles para la imagen que de las mismas tiene la con-
ciencia social de cada tiempo y lugar.

En parecidos términos, el Tribunal Constitucional afirma la figura
de la garantia institucional en relacién con los derechos histéricos re-
conocidos en la Disposicion transitoria primera de la Constitucién, de
manera que es ocioso repetir (STC 76/1998)13.

Es obligado advertir que el legislador frente a quien se garantiza la
institucioén, su propia conservacion o el respeto de la «<imagen maestra»,
es en este caso tanto el estatal como el autonémico, estatutario u or-
dinario, y que la parquedad expresiva de la Constitucién en relacién con
la institucién, habida cuenta ademas la inconcrecién de la clausula
que la contiene, no puede jugar en detrimento de la defensa que ase-
gura, de manera que la proteccion que la garantia institucional pro-
porcionase fuera meramente nominal o reiterativa. Tampoco puede
utilizarse para devaluar el significado de esta proteccion la dificultad
para averiguar la estructura organizativa o el elenco competencial que
comprende aduciendo un caracter sustancialista al concepto, que im-
posibilitaria alcanzar su significado!4.

Hay quien para desvalorizar la categoria no ha dudado en recordar
incluso su origen en el constitucionalista que acufié la denominacién,
ignorando que tal autor non sancto (Carl SCHMITT) no hizo sino dar el
nombre, pero que la idea, esto es, la atribucién de una proteccién nor-
mativa a las instituciones tipicas de determinada planta politico-ad-
ministrativa, se habia presentado ya antes de él como problema de
interpretacion. No se trata, obvio es decirlo, de una construccién inu-
til, sino de una defensa encomendada, en definitiva, al Tribunal Cons-

13 Sobre esta figura juridica, sintéticamente, J. J. SOLOZABAL, voz «Garantias institucio-
nales», en Temas de Derecho Constitucional, edicién de M. ARAGON, tomo 111, Madrid, 2001,
pag. 110; y, especialmente, L. PAREJO ALFONSO, Garantia institucional y autonomias locales, 1AL,
Madrid, 1981.

14 ScHOLZ subraya las limitaciones del enfoque esencialista de la idea de la autonomia lo-
cal y propone su sustituciéon por un enfoque funcional y dinamico de las tareas imprescindibles
de los entes locales. VVVDStRL, ano 1977, lugar citado, pag. 358.
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titucional para garantizar el baluarte del autogobierno local, definible
tanto en términos positivos como negativos, que es el que utiliza la ca-
tegoria de la garantia institucional local como parametro normativo.
Para el Tribunal Constitucional aleman, «el autogobierno local significa,
seglin su naturaleza y propésito, la actividad de los ciudadanos en sus
asuntos decidida en la comunidad local por las fuerzas democraticas
para dar cumplimiento a las tareas publicas con la finalidad de fo-
mentar el bienestar de los habitantes y realizar su identidad histérica»
(BVerfGE, 11, 266, 275 y ss.).

La garantia institucional, determinada en positivo, equivaldria a
una libertad de configuracion propia de los ayuntamientos y diputa-
ciones en el marco constitucional, estatutario y legal, asi como el re-
conocimiento a los entes locales de un margen de discrecionalidad en
la consecucion del interés propio mediante la actuacién de las propias
competencias.

La garantia institucional debe concebirse, en negativo, como un re-
ducto que no pueden invadir ni el legislador autonémico ni el estatal.
La garantia institucional en cuestién no permite, en funcién de la sub-
sidiariedad de la accién publica, la competencia universal o primera en
principio al municipio; pero quizas tampoco que de los términos del au-
togobierno local disponga la Administracién autonémica, designada a
si misma como tnica (STC 84/1982). No es compatible con la garantia
institucional del régimen local que la Administracién local quede en
posicién subordinada jerarquicamente, sometida a un control politico
que no sea el estrictamente técnico de constitucionalidad o legalidad.
O que los entes locales, como ha dicho nuestro Tribunal Constitucional,
sean suprimibles o quepa convertirles en meras divisiones territoriales
para el cumplimiento de los fines de las Comunidades Auténomas.

Ciertamente, lo primero que asegura la garantia institucional es la
permanencia de la institucién en cuestién, que, por tanto, no puede
ser suprimida, pero tampoco reducida en su aspecto competencial a la
inoperancia o a unas posibilidades de actuacién insignificativas. En el
caso de los entes locales se trata de «garantizar su participacién efec-
tiva en los asuntos que les atafien y, por consiguiente, su existencia
como reales instituciones de autogobierno» (STC 159/2001). La auto-
nomia local equivale, se dice en la misma sentencia, al derecho de la co-
munidad local a participar, a través de 6rganos propios, en el gobierno
y administracion de cuantos asuntos le atafien. Se trata de una nocién
muy similar a la que luego hizo suya la Carta Europea de la Autonomia
Local de 1985 (ratificada por Espana en 1988), cuyo articulo 3 («Con-
cepto de la autonomia local») establece que «por autonomia local se en-
tiende el derecho y la capacidad efectiva de las entidades locales de
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ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en
el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus
habitantes».

Asi, por ejemplo, en materia urbanistica, por lo que toca a los ayun-
tamientos, se les deben atribuir competencias relevantes y reconocibles
en la ordenacién y en el planeamiento urbanistico, en concreto en las
dos primeras fases de aprobacién inicial y provisional, de modo que los
entes locales aparezcan ante los ciudadanos «como una instancia de
toma de decisiones auténoma e individualizada» (STC 240/2006). En
este campo, la autonomia local no puede impedir la intervencién de
otras Administraciones, prevista legalmente, para garantizar intereses
de caricter supramunicipal o controles de legalidad.

De manera que es bien dificil no tildar de prejuicio la actitud que un
sector doctrinal mantiene con la caracterizacién del Tribunal Consti-
tucional de la autonomia local como garantia institucional. En realidad,
esta denominacién no es, como deciamos antes, sino una manera de re-
ferirse a la posicién constitucional de los entes locales, como viera en
su dia SMEND en el caso de la Universidad. Cierto que la garantia ins-
titucional de que hablamos protege a los entes locales no sélo frente al
legislador ordinario, estatal o autonémico, sino frente al legislador es-
tatutario, ocurriendo en este caso como sucede con la garantia insti-
tucional de los territorios histéricos, y que en este supuesto de la
autonomfia local, como mostramos aqui, el reconocimiento constitu-
cional se hace en términos mas detenidos que el simple nombramien-
to de la institucién.

El aspecto competencial de los entes locales, desde el punto de vis-
ta de la garantia institucional que les protege, suscita diversos planos
de consideracion. Se trata, obviamente, de atribuir a los entes locales
aquellas facultades o poderes por medio de los cuales sean capaces de
satisfacer, desempenando diversos servicios a los ciudadanos, su inte-
rés propio o, como dice la Constitucién, respectivo.

La determinacién de esas facultades, prescindiendo del procedi-
miento de su concreciéon, depende, en primer lugar, de una serie de
materias o asuntos a los que tales competencias puedan referirse. De
manera que hay que preguntarse si existen asuntos propiamente loca-
les. GARciA DE ENTERRIA recuerda la distincion entre asuntos privativos
de los cuerpos locales (aquellos relacionados con la gestiéon del propio
patrimonio y la policia municipal, centrada en la salubridad y gestién
de la calle) y asuntos de interés general que corresponderian al Estado,
pero que tendrian, como vio JORDANA DE Pozas, también una manifes-
tacién primera y elemental en el municipio. Los primeros correrian a
cargo de los entes locales de manera auténoma, en todas sus manifes-
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taciones, mientras que respecto de los segundos lo que corresponderia
a los entes locales seria una actuacién limitada a la ejecucion, prefe-
rentemente en el plano de la gestién.

En un Estado centralista la actuacién local se lleva a cabo situando
a la Administracion local como un apéndice del Estado central, some-
tida a sus instrucciones y control, verificados mediante sus agentes
monocraticos (prefecto, gobernador, alcalde, como delegados del go-
bierno).

En cambio, un Estado que reconozca la autonomia institucional lo-
cal ciertamente no puede pretender ensanchar el espectro de lo que con-
siderabamos asuntos privativos, negando la dimensién supralocal de
las cuestiones municipales o provinciales. «El futuro del régimen local
estd no en el sistema de poderes exclusivos o divididos, sino precisa-
mente en el de los poderes participados o compartidos entre el estado
y los entes locales»!5. El problema consistira en reconocer a los entes
locales un ambito propio en el ejercicio de las tareas generales y limi-
tar el alcance de las funciones de control que en el desempeno de esas
tareas publicas (lo que antes llamabamos asuntos de interés general)
les puedan corresponder al Estado o las Comunidades Auténomas,
que deben limitarse al control juridico, de manera que no pueden con-
sentir el ejercicio de funciones de tutela o presentacién de instruccio-
nes a que habria de acomodarse la actuacién local. La colaboraciéon
puede basarse en técnicas como la delegacién o la subvencional, pero
que no ponen en cuestion la titularidad de las competencias al res-
pecto.

La configuracién concreta de las competencias necesarias para que
los entes locales aseguren la satisfaccién de su interés «respectivo» la
lleva cabo la Ley de Bases de Régimen Local, conforme a la cual podrian
distinguirse, por ejemplo, entre competencias exclusivas de los muni-
cipios para desempeiiar los servicio imprescindibles, a que se refiere el
articulo 26 de la Ley, y una serie de competencias propias referentes a
un cuadro material establecido en el articulo 25, que concretaria la le-
gislacién sectorial estatal o de la Comunidad Auténoma, segiin la ha-
bilitacién constitucional pertinente. Los municipios pueden recibir,
asimismo, competencias delegadas (art. 27 LBRL) y realizar activida-
des propias y complementarias de las de otras Administraciones (arts.
25.1 y 28 LBRL).

La Ley de Bases entonces no atribuye, salvo en el supuesto de la fi-
jacién de los servicios imprescindibles del articulo 26, que podriamos
considerar concrecion de los asuntos privativos de que hababamos an-

15 Eduardo GARCiA DE ENTERRIA, La Administracion espaiiola, Madrid, 1964, pag. 150.
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tes, competencias especificas de los entes locales. Desde este punto de
vista, la referencia de determinacién competencial empleada en el caso
local lleva maés a la Constitucién que a los Estatutos, pensando en el pa-
réametro autonémico de divisiéon de poderes. La determinacién material
de la Ley de Bases es, sin duda, también porque es mas elemental, mas
clara que la establecida en la Constitucién, donde se contienen, como
se sabe, ambitos de actuacion pero también funciones de intervencion.

Aungque he interpretado la imposicién de los servicios minimos que
se hace en el articulo 26 de la Ley como clausula directamente atri-
buidora de competencias exclusivas, la estructura del precepto no deja
de recordar la naturaleza finalista de las clausulas (indirectamente
competenciales) que se utilizan en el Derecho constitucional europeo.

Pero quizas el problema competencial mas interesante es el que se
refiere a la interpretacién del articulo 25, apartado 1.°, de la LBRL, se-
gun el cual «el Municipio en el ambito de sus competencias puede pro-
mover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comuni-
dad vecinal». Seguramente, este precepto no puede entenderse de modo
independiente como, en una recuperacion expandida de la teoria de los
asuntos privativos, una clausula de habilitacién universal a los muni-
cipios, que, en principio y fuera de todo apoderamiento concreto, dis-
pondrian de esta conferencia de poder general para intervenir en todo
tipo de materias. No cabe duda que los municipios no pueden pres-
cindir de la habilitacién concreta competencial que les suministraria
una ley estatal o autonémica, pero este precepto si que permitiria una
interpretacion extensiva de atribucién siempre que cupiese establecer
una relacién entre el tipo de actividad en cuestién y las necesidades de
la comunidad vecinal. Ni competencia universal ni exclusién de la ne-
cesaria habilitacién legal. Si presuncién competencial, sometida a la
condicién de adecuacion al interés local, y pretension de residualidad,
en la medida que este titulo de intervencién pueda reforzarse asimis-
mo por el juego del principio de subsidiariedad como criterio de dis-
tribucién competencial en un Estado descentralizado.

En este orden de cosas, por otra parte, no deja de resultar chocan-
te la ignorancia de la provincia del Estatuto catalan y su sustituciéon, pa-
rece, como divisién administrativa por la vegueria, adoptada por la
Generalitat para la organizacién de sus servicios, de modo que el ar-
ticulo 2 EC no menciona expresamente a la provincia como ente local
integrante «del sistema institucional de la Generalitat» en el que ésta se
despliega territorialmente.

Claro que el anclaje constitucional del régimen local no depende
exclusivamente de las decisiones explicitas constitucionales sobre la
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materia, sino de la apertura de la Ley Fundamental al Estatuto y a la
propia ley del Estado, o sea, la ley de Bases de Régimen Local.

El Estatuto es una cuasi Constitucion territorial, norma cualificada
desde luego por su rango, a la cabeza como esta del ordenamiento au-
tonémico y parametro el mismo de constitucionalidad para las leyes del
Estado y de la Comunidad Auténoma en cuanto integrante del bloque
constitucional, sino por su contenido, a saber, configurar politicamente
a la Comunidad. Entre sus decisiones, como es obvio, estara la asuncién
de competencias por parte de la Comunidad Auténoma del gobierno o
régimen local que hace posible el articulo 148 CE, apartados 1 y 2, en
términos generales en cuanto instituciones de autogobierno o referen-
tes a funciones relativas al régimen local, y 3, que contempla la asun-
cion competencial de la Comunidad en la ordenacién del territorio,
urbanismo y vivienda'®.

En cualquier caso, los Estatutos de Autonomia no reciben una habi-
litacién para el establecimiento del régimen local absolutamente abier-
to, como puede ocurrir en un sistema federal, en el que el tnico limite
para el constituyente del Estado miembro es la garantia institucional. En
este sentido, la actuacion estatutaria debe respetar un limite indudable
que es el de la necesaria homogeneidad territorial que se impone en
cuanto correlato en el Estado constitucional del principio de igualdad in-
dividual. En efecto, el Estado autonémico, aunque es una forma politi-
ca descentralizada, sigue siendo una comunidad juridica de iguales, en
la que todos comparten el mismo estatus juridico basico y en la que se
da también una homogeneidad territorial que alcanza a la determinacién
bésicamente igual de su organizacion institucional, pues la igualdad per-
sonal no puede finalmente asegurarse sino desde patrones organizativos
e institucionales compartidos. En este orden de cosas, la sentencia sobre
las diputaciones catalanas (STC 34/1982), importante por su doctrina
respecto a la idea de garantia institucional, supone sobre todo la impo-
siciéon como elemento de homogeneidad territorial en todo el Estado de
la provincia, garantizando que, en concreto, una ley territorial no pueda
en la practica implicar su desvirtuacion, desapoderando a su gobierno (las
diputaciones), cuyas atribuciones son equipamiento imprescindible de la
provincia para que ésta pueda cumplir con sus funciones constitucionales.
En efecto, esta sentencia, aun reconociendo importantes facultades con-
figuratorias sobre el régimen local intracomunitario a la Generalidad
catalana, declara indisponibles las provincias a la potestad de organiza-
cién de las Comunidades Auténomas, impidiendo que pueda producir-

16 J. J. SOLOZABAL, Las bases constitucionales del Estado autonémico, Madrid, 1998; C. AGUA-
Do, El Estatuto de autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, Madrid, 1996.
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se un vaciamiento total de las funciones de sus 6rganos de autogobier-
no (diputaciones).

En segundo lugar, la garantia de la homogeneidad territorial esta de-
tras, sin duda, de la reserva estatal de algunos ambitos de decisiéon
ciertamente problematicos, en la medida en que tienen un potencial ex-
pansivo y cuya posicion constitucional en el sistema de fuentes hay
que establecer correctamente. Me refiero, primeramente, a la Ley de Ba-
ses de Régimen Local, aprobada dentro de la competencia estatal, re-
conocida en el articulo 149.1 para fijar las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas.

Asimismo, ha de tenerse en cuenta la legislacién electoral general,
que, obviamente, no se refiere, como ha dejado bien claro el Tribunal
Constitucional, a las elecciones generales, sino a los principios de todas,
incluyendo las locales. La regulacién del régimen electoral general, en
cuanto materia propia de la ley organica, reserva a este tipo de norma
lo que es primario y nuclear en el régimen electoral, de modo que el ad-
jetivo general no esta referido tanto a las elecciones como al régimen
electoral, respetando las competencias en este orden establecidas a fa-
vor de las Comunidades Auténomas en la Constitucién y en los Esta-
tutos (STC 38/1983).

III. LA REGULACION ESTATUTARIA DEL REGIMEN LOCAL

Con un detalle claramente superior al de los antiguos Estatutos,
los nuevos se ocupan de esta materia de acuerdo con unos términos que
nosotros ejemplificaremos en el Estatuto catalan, limitandonos a veri-
ficar unas pocas observaciones concretas!”.

Podriamos, por ejemplo, en relaciéon con la recepciéon como princi-
pios del régimen local de los de subsidiariedad y diferenciacién, denun-
ciar, ademas de su ubicacién sistematica, que tiene lugar después de la
especificacion de las competencias de los entes territoriales (art. 84
EC), la inadecuacién de su mencién simultdnea, como si sus destina-
tarios, el uno referido al cumplimiento de las tareas locales y el otro a
quien establezca el régimen de los entes territoriales, fuesen los mismos.

Por lo que se refiere a las veguerias, como nueva entidad local, ob-
jeto de una bien parca regulacién estatutaria, que hace imposible es-
tablecer o identificar su ambito territorial, y concluir si se solapa o no
con la actual provincia, obviamente la disposicién de su creacién tie-

17 J. TUDELA, «La organizacién territorial en las reformas estatutarias», RAAP, nim. 29,
2006.
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ne, como se sabe, habilitacién constitucional, cuando el articulo 141.3.°
de la Norma Fundamental establece que «se podran crear agrupacio-
nes de municipios diferentes de las provincias». Aunque hay que re-
cordar la posicién sumamente sensata del Tribunal Constitucional, que
en la sentencia 214 /1989 establece que «la creacién de las Comunida-
des Auténomas de nuevas entidades territoriales aunque afectara a las
competencias de los municipios no puede desembocar en una abolicién
por desapoderamiento total de su autonomia que esta constitucional-
mente garantizada». Por supuesto, la garantia constitucional de la au-
tonomia local no preserva al municipio individualmente, pues su
alcance es estrictamente institucional.

Mas problemas pueden presentarse, como ya hemos comentado,
con la integracién en la Planta institucional de la Generalitat y con la
comprensién de la Generalitat como «administracién ordinaria» (art. 71
ECQ), esto es, preferente y competente en la materia. La atribucion a la
Administraciéon local de una determinada posicién en la organizaciéon
territorial catalana no debe hacer olvidar que se trata de una decisién
estatutaria, que no puede ignorar que la determinacion cualificada al res-
pecto es la constitucional, integrando a las instituciones locales en la
organizacién territorial del Estado. De manera que la referencia cons-
titucional prevalente convertiria a la integracién autonémica de los en-
tes locales en una, por decirlo asi, integracién secundaria.

En cuanto a la compatibilidad de la Administracién de la Generali-
tat como Administracién ordinaria y de las competencias de los entes lo-
cales, habria que cuestionar la atribucién que el Estatuto pueda tener
para atribuir a la propia Administracién auténoma una condicién que
parece corresponder determinar al propio Estado, quizas mas incluso a
través de una decisién constitucional que legal, privandose del escalén
ejecutivo territorial que en principio cabe concebir como indispensable,
para cumplir con las funciones que a la forma politica comuin corres-
ponden constitucionalmente. Pero, mas alla de eso, el precepto del Es-
tatuto en cuestion salva la autonomia local, pues la condicién ordinaria
de la Generalitat, como la Administraciéon primeramente depositaria
de la competencia, y eventualmente recipiendaria residual de la mis-
ma, se produce, dice el articulo 71 EC, «sin perjuicio de las competen-
cias que corresponden a la Administracién local».

La integracién institucional de las entidades territoriales locales
debe compensar, como hemos visto se exige en los ordenamientos fe-
derales, el imparable proceso de erosién competencial, que se experi-
menta en funcién de las dimensiones supralocales que han de abordarse
a través de las competencias especificas de los ayuntamientos y dipu-
taciones. Esto aboca necesariamente a un ejercicio coordinado de las
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competencias de los entes locales y a través del adecuado control juri-
dico de su cumplimiento. Pero, ademas, a una intervencion de los en-
tes locales en el desarrollo de las funciones legislativas y eventualmente
a través del control politico por parte del Parlamento.

En efecto, la iniciativa legislativa a favor de los «entes supramuni-
cipales de caracter territorial» s6lo es mencionada en el articulo 62 del
Estatuto catalan y habra, por tanto, de concretarse legislativamente de
manera posterior. Cabe pensar que, como ocurre con tal instituciéon en
el nivel nacional!®, debe tratarse mas propiamente de una propuesta
de iniciativa, que abra en su caso la via del procedimiento legislativo, so-
bre la que habra de resolver en su caso, mediante la toma en conside-
racion, el Pleno del Parlamento catalan. El articulo 85 atribuye una
modesta funcién en la legislacién al Consejo de Gobiernos locales, como
6rgano de representaciéon de municipios y veguerias en las instituciones
de la Generalitat, en relacion con la necesaria audiencia, en la tramita-
cioén de iniciativas legislativas relacionadas con asuntos locales, asi
como el mismo derecho en el &ambito normativo ejecutivo. Intervencion
obviamente no imposible, aunque no prevista, en lo que se refiere a la
regulacién legislativa, en el plano del ordenamiento nacional.

En cambio, resulta més cuestionable, por atentatoria de la auto-
nomia local, la previsién sin salvedad alguna de la facultad del Parla-
mento de hacer objeto de una investigacién parlamentaria «cualquier
asunto de relevancia puiblica», asi como de obligar a comparecer ante
el mismo Parlamento, estableciendo una clausula de universal com-
petencia, a cualquier cargo publico y personal al servicio de las Admi-
nistraciones publicas, también por tanto la local, aunque pudiese
tratarse de una cuestiéon ajena a la competencia de la Generalitat.

Bien, en resumen, creemos puede concluirse que la regulacién es-
tatutaria del régimen local es mas bien sobria y que, en concreto, se ha
renunciado a verificar una incardinacién total o efectiva de la Admi-
nistracion local en el funcionamiento de las instituciones autonémicas,
que pondria en cuestién la atribucién por los ciudadanos de las res-
ponsabilidades politicas a cada nivel de gobierno.

IV. LoOS PROBLEMAS CONSTITUCIONALES DEL REGIMEN LOCAL COMO CON-
FLICTOS ENTRE NORMAS TRAS LAS REFORMAS ESTATUTARIAS

La cuestion fundamental que subyace a toda la problemética del tra-
tamiento estatutario del régimen local es la de la relacion entre la le-

18- M. ARAGON, «La iniciativa legislativa», REDC, nim. 16, Madrid, 1986.
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gislacién basica del Estado referente al régimen local, establecida como
consecuencia de la competencia estatal para, de acuerdo con el ar-
ticulo 149.1 CE, fijar las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones publicas (y asi se ha aprobado la Ley de Bases de Régimen
Local), y el Derecho autonémico. Esta cuestién se encuentra relacionada
con la integracién o no del régimen basico local en el parametro de
constitucionalidad. Habra que ver, asimismo, si hablamos del Estatu-
to o de la legislacién autonémica y si consideramos ad intra o ad extra
el bloque de constitucionalidad.

En efecto, la problematica se plantea de diferente manera si nos en-
contramos ante una colisién entre la legislacién basica y el Estatuto de
Autonomia o entre la legislacién basica y la ley de desarrollo estatuta-
rio. Asimismo, la solucién a adoptar dependeria, a su vez, de la inclusién
o no de la legislacién basica estatal en el bloque de constitucionalidad,
que comprende, ademas de la Constitucion y el Estatuto, las leyes atri-
buidoras y delimitadoras de competencia.

Las relaciones entre el Estatuto de Autonomia y la legislacién
basica han de entenderse de acuerdo con el principio de competen-
cia, como corresponde a las relaciones interordinamentales, en las
que no puede jugar el principio de jerarquia, a observar dentro de
cada ordenamiento, salvo para asegurar la primacia constitucional.
Lo que quiere decir que el Estatuto de Autonomia desplaza nor-
malmente la legislacién basica del Estado (fuerza activa) y resiste a
la misma en el futuro (fuerza pasiva). Asi, si mi posicién es correc-
ta, la regulacién estatutaria no ha de atenerse a la legislacion basi-
ca del Estado, siempre que se trate de una actuacioén constitucional.
La subordinacién estatutaria se produce exclusivamente respecto
de la Constitucién.

Habriamos de entender las relaciones entre Estatuto y ley basica en
términos estrictamente competenciales. Asi, la regulacién estatutaria
constitucional desplaza la regulacién estatal, salvo en las materias en
las que explicitamente la Constitucion se remita a la legislacién estatal
para delimitar la competencia (Ley Organica del Poder Judicial, Ley de
Fuerzas de Seguridad, Ley de Financiacién de las Comunidades Auto-
nomas). Pero una ley organica no podria, a su vez, desplazar, no diga-
mos modificar, un Estatuto por manifiesta incompetencia.

Las relaciones después del Estatuto entre la ley autonémica y la
ley estatal han de entenderse en términos de jerarquia, pues en realidad
la infracciéon autonémica de la Ley de Bases es infraccién de la Cons-
titucién. Creemos que la supremacia constitucional de la ley organica
estatal sobre la ley autonémica es clara. La ley autonémica no recupera,
ni menos rectifica, la regulacién que, respetando la Constitucion, se
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establezca en la ley organica. Por eso es tan cuestionable la técnica del
blindaje o detallamiento excesivo estatutario con el propésito de aco-
tar el espacio competencial de la ley organica. Pero la determinaciéon
del ambito de la ley basica corresponde al legislador estatal de acuer-
do con una inteligencia correcta de lo que es basico, esto es, una nor-
macién de este caracter de acuerdo con las exigencias de unidad de la
regulacién total de la materia, y no tiene que ver con el previo esta-
blecimiento de lo que es el desarrollo por parte del legislador auto-
némico, aun contando con la previsién estatutaria. Veamos estas cues-
tiones de modo algo menos abstracto.

Como hemos senalado, el panorama competencial sobre el régi-
men local queda establecido en unas coordenadas que serian las
siguientes. La regulacion sustancial de esta materia habria sido esta-
blecida por el Estado, utilizando la habilitacién constitucional del ar-
ticulo 149.1.18, en relacién con su competencia para fijar las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas. Ese era el objetivo
de la Ley de Bases de Régimen Local de 1985.

El Tribunal Constitucional, desde el primer momento (STC 32/1981),
en relacion con la intervenciéon normativa del Estado sobre el régimen
local estableci6 dos puntos de partida. En primer lugar, afirmé que la
competencia del Estado sobre las bases de la Administracién publica se
trataba de una intervencion refleja (art. 149.1.18 CE), esto es, la que el
Estado —en el sentido més amplio del término— lleva a cabo en rela-
cién al aparato administrativo del mismo, «que constituye su instru-
mento normal de actuacién». En segundo lugar, que, aceptada la
posicién de los entes locales como instituciones garantizadas consti-
tucionalmente, ello negativamente puede implicar una proteccién fren-
te a la Comunidad Auténoma, pues «las comunidades locales no pueden
ser dejadas en lo que toca a la definicién de sus competencias y la con-
figuracion de sus 6rganos de gobierno a la interpretacién que cada Co-
munidad Auténoma pueda hacer de este derecho». Pero, positivamente,
de la garantia constitucional lo que se desprende es la atribucion al
Estado de la «fijacién de principios o criterios basicos en materia de or-
ganizacién y competencia». Con este parametro constitucional actud el
legislador estatal!®.

Esta Ley (LBRL) disponia del pardmetro de la propia Constitucion
y de los Estatutos de Autonomia en los que se reconocia como exclu-
siva la competencia sobre régimen local (en el caso de Catalufia, ad-

19 Véase M. SANCHEZ MORON, «Distribucién de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas», en Tratado de Derecho municipal, direccién de S. MUNOzZ MACHADO,
vol. I, 2.2 ed., Madrid, 2003.
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mitiendo el limite de la competencia del Estado a que nos acabamos de
referir, articulo 9, apartado 829, superé el control del Tribunal Consti-
tucional [STC 214/1989]).

Es importante notar que aunque el Tribunal salvase la constitucio-
nalidad de la norma estatal, sobre cuya oportunidad, incluso podria de-
cirse necesidad, no habia ninguna duda, dada la importancia de la
regulacion local en el sistema constitucional, de que ya hemos hablado,
dicha disposicién estatal no pasaba a desarrollar ninguna competencia
especifica del Estado en relacién con el régimen local. Tal materia parece
apuntar a una regulacién sobre la planta territorial local, o configuracién
institucional de los entes locales y sobre su capacidad funcional o cau-
dal competencial de éstos. En tal sentido, la Constituciéon, como hemos
visto, luego de reconocer un interés especifico, propio, a tales entes lo-
cales, y asegurarles una base democriatica, no pasa de protegerles en los
términos considerados mediante la garantia institucional, pero sin pre-
ver una intervenciéon normadora especifica del Estado central.

Bien, la cuestion es que los Estatutos de Autonomia, manifiesta-
mente el catalan, pero no sélo esta norma?!, han desarrollado su com-
petencia sobre régimen local en unos términos que manifiestamente
colisionan con la legislacién basica estatal y que plantean el problema
de su constitucionalidad. Se trata entonces de saber si la ocupacion del
espacio de la legislacién basica del Estado supone una infraccién cons-
titucional por parte de la norma estatutaria. Creemos que el Estatuto
de Autonomia puede recuperar un espacio competencial que le atribuye
la Constitucién y que la ley estatal habia validamente ocupado ante la
ausencia de regulacion estatutaria. No habia regulacién estatutaria
sobre el régimen local y ese espacio fue ocupado correctamente por la
legislacién basica estatal, utilizando su competencia sobre la fijacién
de las bases de las Administraciones publicas. Pero no se atribuia por
parte de la Constitucién a una ley estatal la delimitacion de la materia,
como ocurre en relaciéon con la materia de financiacién autonémica o
de Fuerzas de Seguridad del Estado o la Administracién de Justicia, en
cuyos casos la competencia del legislador estatutario ha de tener en
cuenta por mandato expreso de la Constitucién la regulacién del Es-
tado, de modo que ésta delimita la competencia del propio Estatuto de
Autonomia. «Los Estatutos de Autonomia no pueden desconocer los cri-
terios materiales empleados por la Constituciéon cuando reenvia la re-

20 La Generalitat de Catalufia tiene competencia exclusiva sobre «... régimen local, sin per-
juicio de lo que dispone el namero 18 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucién. Al-
teraciones de los términos municipales y denominacién oficial de los municipios y
toponimos».

21 Véase el trabajo de J. TUDELA, ya citado.
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gulacién de aspectos especificos a las correspondientes leyes organicas
(arts. 81.1, 122.1, 149.1.29, 152.1 6 157.3 CE), pues dichos criterios, re-
feridos a materias concretas para cada ley orgédnica, determinan el
ambito que la Constitucién les reserva a cada una de ellas, ambito
que, por tal razon, se configura como limite para la regulacién esta-
tutaria». Por eso se dice en esta sentencia, en linea con lo establecido
por el propio Tribunal con anterioridad (STC 154/2005), «que la re-
serva material que, en términos especificos para cada caso, realiza la
Constitucién a favor de determinadas leyes orgédnicas, suponga que
cada una de dichas leyes pueda llevar a cabo una delimitacién de su
propio ambito (de 9 de junio, FF.JJ. 4 y 5, con referencia a otras), cir-
cunscribiendo la eficacia de las normas estatutarias de acuerdo con di-
cha delimitacién» (STC 247/2007, sobre el nuevo Estatuto de Valencia).

El Tribunal Constitucional integra en el pardmetro o bloque de
constitucionalidad, y por tanto como limite del Estatuto, en el caso de
la Ley de Bases de Régimen Local, aquellos preceptos sustanciales de
la norma que se vinculan irremisiblemente con la garantia institucio-
nal del régimen local, definitorios por tanto del autogobierno demo-
cratico local establecido en la Constitucién. Los demas elementos de la
Ley referidos aspectos secundarios no integran el bloque y pueden ser
modificados por una ley estatal constitucional (STC 240/2006) vy, en-
tendemos nosotros, por el Estatuto de Autonomia que ejerza la com-
petencia exclusiva constitucional a favor del régimen local. «La Ley de
Bases del Régimen Local puede a priori contener, de un lado, tanto los
rasgos definitorios de la autonomia local, concrecién directa de los ar-
ticulos 137, 140 y 141 CE, como, de otro, la regulacién legal del fun-
cionamiento, la articulacién o la planta organica (entre otras cosas)
de los entes locales. Sé6lo aquellos extremos de la LBRL que pueden
ser cabalmente enraizados de forma directa en los articulos 137, 140 y
141 CE, de cuyo contenido no represente mas que exteriorizaciones o
manifestaciones, forman parte del contenido de la autonomia local
constitucionalmente garantizada», mientras que lo que se refieran a
aspectos secundarios o no directamente relacionados con la garantia
institucional, que son la mayoria y que se basan en la competencia del
articulo 148.1.18, tienen una distinta naturaleza y no forman parte del
bloque constitucional (STC 159/2001). Cierto que, con alguna incohe-
rencia, pues hay una remisién expresa a esta sentencia citada, la STC
240/2006 parece negar a toda la LBRL la condicién de parametro de
constitucionalidad.

Creemos que fuera de estos casos, en los que desde luego el conflicto
entre ley orgdnica y Estatuto de Autonomia no se salda a favor del Es-
tatuto, la regulacion estatutaria, como ocurre en el caso de la materia
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de régimen local, desplaza la legislacion de la ley organica, siempre
que se respeten las estrictas determinaciones de la misma sobre el ré-
gimen juridico de las Administraciones puiblicas; entre ellas, natural-
mente, también la local. La regulacién estatal pudo tener sentido como
derecho supletorio, de manera provisional, pero ese sentido desaparece
cuando el vacio normativo se cubre por la regulacién estatutaria.

A este respecto se suscitan algunas cuestiones. La nueva regulacion
estatutaria sustituye en sus prescripciones concretas a la legislacion
basica del Estado, que contintia vigente en la medida que completa el
régimen normativo estatutario sobre la materia y que ahora debe in-
terpretarse a la luz de la regulacion del Estatuto. Desde ese punto de vis-
ta puede seguir operando como minimo normativo comun en todo el
Estado y garante de cierta uniformidad juridica. Se aplica si no con-
tradice la regulaciéon autonémica y garantiza que se observa la cober-
tura suficiente de la regulacién local constitucional.

El problema que queda planteado, entonces, es el de saber si la re-
gulacion existente sobre una materia en la que el Estado tiene compe-
tencia para dictar las bases puede ser ocupada por el legislador
estatutario. La cuestion desde el punto de vista constitucional queda cla-
ra si el propio constituyente utiliza la referencia a la legislacién basica
para delimitar las competencias del Estado. Es lo que hemos visto ocu-
rre en el caso de materias como la financiacién autonémica, compe-
tencias en la Administracion de Justicia u orden publico. ¢Y en el resto
de los casos? Desde luego, el Estatuto no es una norma que determine
directamente las competencias del Estado, lo que es reserva constitu-
cional. En materia competencial, la decisién fundamental del Estado
tomada en la Constitucién es, salvo para lo que se refiere a las facultades
de autoorganizacién de las Comunidades Auténomas, el concebir el
espacio normativo como compartido. Lo que corresponde al Estado
normalmente se establece en la regulacién basica, pero el Estado pue-
de amplificar su competencia si la Constitucién, por ejemplo a través
de esa remisién concreta a que acabamos de referirnos, atribuye una
intervencién sin limites, juridicamente hablando, a la regulacién cen-
tral en relacién con determinadas materias. También puede intervenir
el Estado si utiliza titulos transversales para regular la materia; asi,
garantia de la igualdad o planificaciéon econémica, etc.

Si el Estado no dispone de otro titulo de intervencién que el de es-
tablecer la regulacién bésica, la cuestién sera fijar los términos de esta
intervencién, que desde luego no puede invadir, siendo prolija o deta-
llista, el tramo normativo que no es el propio, esto es, el tramo auto-
némico. Pero la determinacion del tramo estatal, a su vez, no puede
quedar afectada por la definicién estatutaria del tramo autonémico.
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Las reformas estatutarias no pueden, entonces, ni poner en cuestion
ni definir, proponiendo una interpretacién imperativa, el titulo de in-
tervencion general del Estado, que es, como se ha dicho, la ley basica.
Lo primero se puede llevar a cabo si el legislador estatutario procede
a un especificacion tan detallada de lo que es el desarrollo que invade
o asfixia la competencia estatal para determinar las bases de una ma-
teria. Este es el objetivo primero del blindaje, llevar a cabo una espe-
cificaciéon de ambitos y tipos de intervencién en que consiste el
desarrollo de la competencia. El blindaje ha de darse exclusivamente
en el tramo, deciamos, normativo de la Comunidad Auténoma. Y debe
ser entendido con arreglo a dos matizaciones que dejabamos apunta-
das con anterioridad. En primer lugar, que, por mucho que sea el de-
talle del despliegue en que consistan las actuaciones del desarrollo,
no puede olvidarse que estamos hablando de clausulas que, frente a lo
que ocurre en otros sectores del ordenamiento, como es sobre todo el
Derecho administrativo organizativo o el Derecho mercantil de socie-
dades, tienen un componente principialista indudable, y no deben im-
pedir ni dificultar una actuacién discrecional, politica, a cargo
normalmente y sobre todo del legislador autonémico. En segundo lu-
gar, que estamos hablando de competencias legislativas con una vo-
cacién irradiadora. Del mismo modo que la relacién entre Estatuto y
Constitucién en modo alguno es sélo espacialista y operante en el mo-
mento de la fijacién o atribucién estatutarias de las competencias
constitucionales, sino que las cldusulas constitucionales siguen ope-
rando como parametro de interpretaciéon en el despliegue o aplicacién
del orden competencial, otro tanto ocurre con las bases del Derecho es-
tatal, que han de ser utiles para entender el alcance de las clausulas
competenciales estatutarias.

Evidentemente, la competencia estatutaria para determinar el al-
cance del desarrollo no puede llevar al Estatuto a arrogarse una com-
petencia interpretadora de la Constitucion, y en concreto a proponer un
entendimiento determinado de lo que sea el establecimiento de bases;
por ejemplo, excluyendo de las mismas la posibilidad de que proceda
a la regulacién de un determinado aspecto del régimen de una materia,
limitandose al establecimiento de los principios sobre la misma, o ex-
cluyendo que pueda procederse a la fijaciéon de lo basico a través de de-
terminado instrumento normativo, como, en su caso, pueda ser un
reglamento o una acto administrativo®?,

22 Véanse J. J. SOLOZABAL, «La nocién estatutaria de la legislacién basica como pretexto»,
en Legislacion bdsica y Estatutos de autonomia, de L. ORTEGA, J. J. SOLOZABAL y X. ARBOS,
CEPC, 2006, y T. DE LA QUADRA JANINI, «¢Es el Estatuto una norma capaz de modular la le-
gislacion basica del Estado?», REDC, nam. 72, Madrid, 2004.
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¢Qué ocurre con la doctrina del Tribunal Constitucional que se
estableci6 en relacién con la constitucionalidad de la regulacion es-
tatal del régimen local? Como sabemos, el haber admitido la consti-
tucionalidad de una regulacién normativa no impide proceder a la
modificacién de la misma. Esta modificacién puede deberse eviden-
temente a consideraciones politicas, de manera que la vieja regulacion,
aun cabiendo en la Constitucién, se encuentra inconveniente desde
una perspectiva histérica o politica. Otra cosa llevaria a la petrifica-
cién del ordenamiento. Pero la modificaciéon puede deberse, asimis-
mo, a una reubicacién competencial en desarrollo de las previsiones
constitucionales. Pensemos, por ejemplo, en la imposicién de deter-
minados contenidos a la regulacién del Estado, consecuencia de la
aprobacién en la Unién Europea de algunas Directivas concretas. En
ambos supuestos, la posible doctrina del Tribunal sobre la constitu-
cionalidad de las antiguas regulaciones no impide la modificacién,
politica en un caso, exclusivamente juridica en otro, de las tales nor-
maciones.

Desde luego, el Tribunal puede cambiar su linea jurisprudencial,
de manera que el conflicto entre posiciones doctrinales contradicto-
rias se resuelve a favor de la posicién ultima del Tribunal; ocurre en-
tonces que para el Tribunal las exigencias constitucionales, en relacién
con determinada cuestion que se suscita en su tarea de control, no son
las mismas que consideré pertinentes en anteriores juicios de cons-
titucionalidad. Pero el problema normalmente se presentara como
desplazamiento de la anterior doctrina por una nueva que se refiere
a la consideracién de la constitucionalidad de la diferente norma
que es objeto de control; de manera que propiamente no se produce
contradiccién entre posiciones doctrinales, sino solapamiento acu-
mulativo, que lleva a considerar como preferente la doctrina més re-
ciente, que no niega, sino sucede, ocupando su lugar, a la doctrina
anterior.

Interesante es reparar también en la situacién que se crea cuando
el Estatuto se apropia de una determinada linea interpretativa del Tri-
bunal, por ejemplo acogiendo una determinada calificacién de las com-
petencias autonémicas, de manera que lo que ayuda a entender la
Constitucién o disposiciones del orden normativo a la luz constitucio-
nal, ademas de quedar petrificado al ser fijado en el texto estatutario,
cambia, por decirlo asi, de naturaleza dejando de constituir criterios de
control jurisdiccional para convertirse en clausulas de habilitacién
competencial. Pero la distincién entre lo que hace el Tribunal Consti-
tucional y lo que es propio de la Constitucion y el Estatuto es bien cla-
ra: las decisiones vinculantes sobre nuestro orden politico en el rango
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mas alto las adopta la Norma Fundamental, si bien el alcance de estas
decisiones es determinado por el Tribunal Constitucional. Cuando el Es-
tatuto hace suyos esos criterios, no puede pretender llevar a cabo una
actuacién libre de nivel constitucional, especificando o interpretando
correctamente a la Constitucion, que el Estatuto cumplimenta, pero
no interpreta verdaderamente ni puede aspirar a una validez constitu-
cional para sus disposiciones, una fijeza que sélo, como decimos, pue-
den dar la Constitucion y la interpretacién constitucional. De modo
que la normatividad que el Estatuto confiere a los criterios de inter-
pretacioén constitucional, ni les atribuye un rango constitucional que el
Estatuto no tiene, ni supone imponer al Tribunal Constitucional un
determinado modo de entender las habilitaciones competenciales que,
como tales, pueden ser objeto de una variante jurisprudencia, segiin un
dinamismo que no cabe hurtar a la interpretacién llevada a cabo por la
maéaxima instancia jurisdiccional. Resumiendo, cuando el Estatuto se
apropia de la interpretacién constitucional, esta actuacién no puede in-
hibir la facultad de control del Tribunal ni someter la misma a mera re-
peticion de lo ya establecido.

Evidentemente, para el futuro el espacio en materia de régimen lo-
cal que queda para la Ley basica estatal no debe ignorar que la legis-
lacién basica estatal no puede modificar el Estatuto de Autonomia. Es
mas, la nueva regulaciéon estatutaria, si es constitucional, pasara a
integrar el parametro de constitucionalidad en relacién con el posible
cuestionamiento de la ley estatal ante el Tribunal Constitucional?3.
La modificacién o derogacion de los Estatutos de Autonomia sélo es
posible por los procedimientos que se establecen en los mismos, y no
por una simple ley organica. De manera que el Estatuto resiste fren-
te a una ley orgénica en virtud de su especial fuerza pasiva, derivada
de la condicion pactada de tal norma, diriamos, como manifestacion
formal o procedimental de su condicién cualificada diferente. Otra
cosa es que la ley organica, pensando en su funcién como derecho
supletorio, proceda a una regulaciéon que entonces no seria aplicable
en todo el territorio del Estado, sino en aquellos casos en que lo con-
sintiese su derecho especifico estatutario. No hay que asustarse de
esto. El Estado autonémico asegura una homogeneidad minima, pero
no puede imponer, seria una contradiccién en sus propios términos,
el mismo autogobierno en todos los sitios, tampoco en relacién con el
régimen local. Ya ocurre en nuestros dias que la legislacién sobre fun-
cionarios, por ejemplo, en Navarra tiene un diferente alcance, a pesar

23 J. A. MoNTILLA MARTOS, «La legislacién basica tras las reformas estatutarias», REDC,
num. 78, Madrid, 2006.
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de su determinacién en la legislacion basica, que en el resto del Es-
tado?4.

¢Y qué pasa con la futura ley autonémica en relacién con materias
locales? Evidentemente, dicho tipo de normas ha de entenderse como
desarrollo o cumplimentacién de los Estatutos de Autonomia, en rela-
cién con decisiones tomadas por éstos pero que sélo tienen una regu-
lacién deficiente en tales instrumentos normativos; piénsese en las
cuestiones que se refieren a las relaciones entre las diversas entidades
locales y en especial con la propia Comunidad Auténoma, o las que
tienen por objeto a los instrumentos de control de las mismas, o las re-
ferentes a la delegacién de la propias competencias, pero que incluso
pueden alcanzar a la misma configuracion de algunos entes locales,
como ocurre con las veguerias en el caso de Catalufna, sobre cuya de-
ficiente regulacion estatutaria ya hemos llamado la atencién con an-
terioridad®. Pero la adecuacién que presenta alguna dificultad no es la
estatutaria, sino la que pueda establecerse con la legislacion basica es-
tatal. La legislacién autonémica ha de respetar el espacio propio de la
ley estatal, siempre que ésta sea constitucionalmente adecuada; en este
parametro han de integrarse, como ya hemos dicho, la Constitucién y
el Estatuto, pero la ley autonémica no puede colisionar materialmen-
te con la ley estatal, pues la Constituciéon impone a la ley autonémica
el respeto de la ley basica estatal, que aprueba el Estado de acuerdo con
sus competencias y fines constitucionales.

24 J.J. SoL0zABAL, «Constitucién y Derechos histéricos», en Nacién y Constitucion, Ma-
drid, 2004; F. VELAScO, «Estatutos de autonomia y régimen local» (trabajo inédito), Funda-
cién Democracia y Gobierno Local.

25 Asimismo, J. TUDELA, loc. cit.
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