Resumen

Autonomia significa competencias propias
y financiacién incondicionada. La autonomia
local esta constitucionalmente garantizada,
pero la fijacién de competencias queda diferi-
da a la voluntad discrecional del legislador sec-
torial o autondmico. Con esta remision resul-
ta dificil evaluar las competencias locales y
calcular la financiacién. Este trabajo se propo-
ne precisar la delimitacion competencial para
mejorar la distribucion de recursos.

Palabras clave: autonomia, competencias
propias, financiacion incondicionada, delimi-
tacion competencial.

Abstract

Autonomy means own powers and un-
conditional financing Local autonomy is gua-
ranteed constitutionally, but the establishment
of powers is subject to the discretion of the
sectoral or autonomous community legislator.
With this reference it is hard to evaluate local
powers and calculate financing. This study sets
out to lay down a precise definition of powers
5o as to improve the distribution of resources.

Key words: autonomy, own powers, un-
conditional financing, definition of powers.
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I. INTRODUCCION

tépico: la relacion entre com-

petencias y financiacion en
los gobiernos locales. La Federa-
cién Espanola de Municipios y Pro-
vincias (FEMP) plante6 el problema
denunciando competencias im-
propias y gastos de suplencia. Con
independencia del juicio que sus-
Cite este diagnostico y de la valo-
racion y el rigor analitico de los
datos manejados, lo cierto es que
el marco juridico de las compe-
tencias locales resulta particular-
mente complejo. Por varios moti-
VOS:

E STE trabajo aborda un tema

— La Constitucién garantiza
la autonomia politica de munici-
pios y provincias, pero no senala
competencia alguna.

— Tampoco la Ley Regulado-
ra de las Bases de Régimen Local
(LRBRL) recoge las competencias
locales. Su articulo 25.2 remite al
legislador sectorial, estatal y au-
tonémico la atribuciéon de com-
petencias sin especificar si seran
propias o delegadas (este punto
no concita unanimidad, aunque
parece mas coherente con el ar-
ticulo 2.1 que sean propias).

— El articulo 26 enumera una
serie de servicios obligatorios que
los municipios deberan prestar
atendiendo al nimero de habi-
tantes. Aunque los servicios obli-
gatorios pueden considerarse com-
petencias, no cabe desconocer que
también estan configurados como
derechos de los vecinos, y que pri-

ma la prestacion sobre la ordena-
cion y regulacion.

— El articulo 25.1 regula la
clausula general de competencia
que autoriza a los municipios a
promover toda clase de activida-
des y prestar cuantos servicios pu-
blicos contribuyan a satisfacer las
necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal.

La importancia de esta dispo-
sicion normativa quiza no se haya
calibrado cabalmente, pero cons-
tituye una suerte de presuncion
de competencia en favor del go-
bierno local, manifestacion del de-
recho a la espontaneidad de un
gobierno descubridor de compe-
tencias por la presion vecinal que
implica la proximidad entre go-
bernantes y gobernados.

Las consecuencias sobre la fi-
nanciacion son indudables. En nin-
guna norma figuran competen-
cias locales sobre inmigracion,
pero seran los municipios los pri-
meros en atender a la poblacion
inmigrante en servicios publicos y
derechos fundamentales.

— La interpretacién sistema-
tica del articulo 25.2, 2.1y 62 eri-
gen al legislador sectorial en el
verdadero definidor del alcance
de la autonomia local. A su dis-
crecionalidad se debe que los mu-
nicipios dispongan de competen-
cias propias o de intervencién y
participacion en procedimientos y
6rganos donde la comunidad au-
tonoma o el Estado tienen atri-
buida la decision final.
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En principio, Estado y comuni-
dades autdbnomas deberan atribuir
competencias, pero excepcionaran
el mandato si la naturaleza de la
materia o la capacidad de gestion
de los ayuntamientos lo aconsejan.
Es decir, la regla es el principio de
subsidiariedad (descentralizaciéon
y maxima proximidad) y la excep-
Cion su suspension, garantizando
entonces la autonomia local con
informe o audiencia en lugar de
competencias diferenciadas.

Una u otra opcién queda a la li-
bre apreciacion del legislador sec-
torial, pero sus efectos en la fi-
nanciacion resultan evidentes.

Cuando, a justo titulo, se pro-
clama que la autonomia local sig-
nifica competencias claras vy fi-
nanciacién suficiente, el marco
normativo descrito exige una re-
forma importante.

En lo que sigue trataré de pro-
poner algunas lineas en esa di-
reccion, estableciendo un para-
lelismo con las competencias y
financiacion de las comunidades
auténomas. Soy consciente del
rigor exigido por la comparacion
en ciencias sociales. Sélo admiten
comparacion las magnitudes ho-
mogéneas y alguien podria adu-
cir la desigualdad entre comuni-
dades auténomas y entidades
locales para negar que los argu-
mentos aplicables a unas puedan
extenderse a las otras. Aceptan-
do que, siquiera cuantitativamen-
te, las diferencias son evidentes,
el argumento de fondo es comun
a las relaciones Estado-comuni-
dades auténomas y a las relacio-
nes comunidades autbnomas-en-
tidades locales.

Asi, la dualidad bases-desarro-
llo suministra criterio para estable-
cer la distribucion de competen-
cias entre los ambitos supralocales
y locales en materias compartidas.
Tanto la legislacion de desarrollo

como la potestad normativa local
no encuentran fundamento en la
legislacion basica y en la legisla-
cion sectorial, sino en la Consti-
tucion, de tal forma que las bases
estatales y la definicién de lo su-
pralocal en la legislacién autono6-
mica no se erigen en presupuesto
habilitador, sino en marco de las
leyes autondmicas y de las orde-
nanzas locales.

La tesis que aqui se mantiene
es sencilla: la identificacion de com-
petencias es una condicion nece-
saria para calcular la financiacion.

Il. FINANCIACION
INCONDICIONADA Y
COMPETENCIAS PROPIAS

Financiacion incondicionada y
competencias propias constituyen
un binomio imprescindible para
garantizar autonomia politica. Con
un razonamiento riguroso, el Tri-
bunal Constitucional advierte, en la
sentencia 13/92, de la degrada-
cion provocada en la exclusividad
de las competencias propias auto-
némicas, hasta el punto de con-
vertirse en compartidas, cuando,
en lugar de transferencias objeti-
vas, la financiacion llega a través
de subvenciones condicionadas:

... no es imposible que, al am-
paro de dicho poder de gasto, los
organos de la Administracién central
del Estado traten de atraer parasi o
recuperar competencias normativas
o de ejecucioén en los sectores sub-
vencionados y que, en principio, han
quedado integramente descentra-
lizados a favor de las Comunidades
Autonomas. De suerte que, a tra-
vés de esta via indirecta de las ayu-
das econémicas que figuran en los
Presupuestos Generales del Esta-
do, las competencias autonémicas
exclusivas pasan a redefinirse o con-
vertirse «de facto» en competen-
cias compartidas con el Estado, con
la consiguiente inevitable restric-
cion de la autonomia politica de las
Comunidades Auténomas.

La estrecha relacion entre fi-
nanciaciéon incondicionada y com-
petencias propias es una exigencia
de la doble dimension de una com-
petencia: titularidad y ejercicio. Si
los recursos recibidos quedan afec-
tados a un destino especifico fija-
do por el Estado, la comunidad au-
tobnoma pierde la exclusividad en
la titularidad. También se menos-
caba el ejercicio devaluado como
ejecucion de la normativa estatal
(mera caja pagadora del Estado) y
no como desarrollo singular.

La vinculacion de financiacion
y competencias no debe ocultar
que la premisa esta en las com-
petencias, en su enunciacion con
la suficiente precision como para
que el Estado no pueda invocar
un genérico poder de gasto o
abusar de titulos horizontales in-
justificables descendiendo hasta
el detalle en las actividades a sub-
vencionar.

En la STC 146/86 el magistrado
Jesus Leguina presentd un voto
particular donde interrogaba a la
mayoria del Tribunal sobre el titu-
lo competencial correspondiente
al Estado en materia de asistencia
social, ya que el articulo 148.1.20
de la Constitucion habia permiti-
do a los estatutos de autonomia
regionalizarla integramente. Ante
una evidente respuesta negativa,
el magistrado, concluye que, im-
plicitamente, aun sin esgrimirlo, «la
Sentencia viene a sostener que el
interés general, entendido como
interés estatal, es un criterio sufi-
ciente para abrir la disponibilidad e
intervencion unilateral del Estado
aquellas materias que la Constitu-
cion y los Estatutos han entrega-
do a las Comunidades Autonomas,
sin reserva o excepcion alguna a
favor del Estado».

Mas coherente con esta vision,
en la stc 13/92, el Tribunal recha-
za que el Estado ignore la distri-
bucién constitucional de compe-
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tencias buscando amparo en el
genérico poder de gasto:

Pues si —como resulta de la
doctrina de este Tribunal— el poder
de gastar no constituye un titulo
de atribucion de competencias...
es claro que el Estado, mediante el
ejercicio del poder legislativo pre-
supuestario, no dispone de un po-
der general para subvenciones (gas-
to publico) entendido como poder
libre o desvinculado del orden com-
petencial. El poder de gasto o sub-
vencional es siempre un poder ins-
trumental que se ejerce «dentro» y
no «al margen» del orden de com-
petencias... No puede, por tanto,
el Estado, usando su poder de gas-
to en materia de subvenciones,
condicionar o mediatizar el ejerci-
cio por las Comunidades Auténo-
mas de sus propias competencias
(su autonomia politica y financie-
ra) de modo tal que convierta, de
hecho, su poder de gasto en un
poder para regular la materia al
margen del reparto competencial
establecido en la Constitucion y en
los Estatutos de Autonomia.

La representacion procesal de
la Generalidad argumenta la in-
constitucionalidad de las leyes de
Presupuestos porque el Estado ca-
rece de titulos para legislar, no
puede justificar una normativa de-
tallada alegando el titulo de coor-
dinacion general de la sanidad.
Lo que procede es la distribucion
coordinada de los fondos, pero no
el otorgamiento de ayudas direc-
tas a los administrados.

Ocurre igual con el general
proposito de desarrollo y adapta-
cion de las estructuras del sector
pesquero y de la acuicultura. A
juicio de la representacion proce-
sal de la Generalidad, esta bien
territorializada la partida, pero en
materias especificas como «los ex-
pedientes de construccion, mo-
dernizaciéon y reconversion de la
flota pesquera y arrecifes artifi-
ciales», no respeta la competen-
Cia autondmica (articulo 10.17 del

EAC) porgue se reserva el Minis-
terio la asignacion directa a los
empresarios del montante previs-
to en la Ley de Presupuestos.

Particular atencion dedica el re-
curso a la agricultura, y de nuevo
a la contraposicion entre las me-
didas generales y las mas concre-
tas: «compensacion de rentas por
limitaciones naturales en zonas de
montafa, subvenciones destina-
das a la lucha contra agentes no-
Civos y promocion de agrupacio-
nes de agricultores para los
tratamientos integrados en agri-
cultura, el fomento de Entidades
asociativas para el desarrollo de la
agroindustria, dotaciones para el
fomento de la utilizacion de las se-
millas y plantas de vivero de cali-
dad...». Poca relacién guardan es-
tas medidas precisas con el titulo
competencial genérico y horizon-
tal del Estado correspondiente a
la planificacion y ordenacion ge-
neral de la economia en relacion
con el sector agricola.

Traigo a colacién esta senten-
Cia porque anticipa la estrategia
seguida en la reforma del Estatu-
to de Autonomia de Cataluna
para neutralizar el recurso reite-
rado del Estado a los titulos hori-
zontales y a la desmesura de las
bases. Debido a la amplitud e in-
definicién de las materias sobre
las que se disefia el reparto de
competencias, sea como delimi-
tacion material (comercio, insti-
tuciones financieras...) sea por la
indeterminacion vy virtual exten-
sion de lo basico, el Estatuto ha
optado por regular materias de
menor alcance, pero mas preci-
sas, es decir, por un término que
ganaria fortuna juridica: subma-
terias (en lugar de comercio, de-
beria hablarse de horarios comer-
ciales, regulacién de modalidades
de venta, requisitos para ser co-
merciante, requisitos y régimen de
instalacion de establecimientos co-
merciales...).

Desagregando las materias
genéricas en submaterias, el re-
parto competencial se vuelve mas
seguro y garante para las com-
petencias autonoémicas, consoli-
dando los rasgos propios de una
competencia: exclusividad, es-
pecificidad y decisoriedad, al
tiempo que distinguir titularidad
y ejercicio.

En esta sentencia, el Tribunal
modula el principio de conexion
entre competencias y gastos e in-
gresos con una interpretacion dis-
cutible, donde vincula el poder de
gasto del Estado a la soberania fi-
nanciera del Parlamento (articu-
los 66.2 y 134 de la Constitucion)
y a los preceptos contenidos en el
capitulo lll, titulo I. No obstante, la
sentencia gradua las competen-
cias del Estado y las comunidades
autbnomas dependiendo de las
potestades y materias.

Para que la supremacia finan-
ciera del Estado (caracterizado el
poder de gasto como un titulo
competencial auténomo) no dis-
torsione la distribucion constitu-
cional de competencias y, como
se dijera antes, el poder de gas-
to sea siempre un poder instru-
mental ejercido dentro y no al
margen de ese marco, ha de es-
tablecerse una relacion inversa
entre la intensidad de la compe-
tencia y el condicionamiento de la
subvenciéon. Cuanto mas precisa
y determinada resulte la compe-
tencia estatal mayor capacidad
para detallar el régimen juridico
de la subvencién, y cuanto mas
general e indefinida, mayor dis-
ponibilidad tienen las comunida-
des autonomas de gestionar e in-
cluso ordenar el destino de la
subvencion. Obviamente, la in-
tensidad de la competencia exige
analizar las potestades —legisla-
cion, desarrollo reglamentario y
ejecucion—y las materias —mas
o menos concretas (Ramallo,
1992-1993; Medina, 1992).
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El fundamento juridico 8° dis-
tingue tres supuestos que ofrecen
criterios para repartir las compe-
tencias. En primer lugar, si la co-
munidad autbnoma tiene compe-
tencia exclusiva, el Estado habra
de legitimar su decision de sub-
vencionar en el titulo | de la Cons-
titucion. Consiguientemente, la fal-
ta de competencia estatal impide
condicionar la subvencién mas alla
del objeto final al que va destina-
da. Mas que una subvencion, se-
ria una transferencia que, pasado
el tiempo, integraria la financia-
cién incondicionada en el por-
centaje de participacion. En se-
gundo lugar, si la competencia
fuera concurrente y el Estado fi-
jara las bases y a las comunida-
des autbnomas correspondiera el
desarrollo, la competencia estatal
extenderia su alcance hasta la re-
gulacion de las condiciones esen-
ciales de la subvencion, quedando
para las comunidades autbnomas
la adaptacion territorial de aque-
llas condiciones. Por ultimo, si la
competencia compartida atribu-
yera con caracter exclusivo la le-
gislacién al Estado y la exclusividad
en la ejecucion a la comunidades
autbnomas, entonces la compe-
tencia estatal incrementaria sus
potestades, anadiendo a la fija-
cion de las condiciones esenciales
de la subvencion el destino y la
tramitacion.

A cualquiera familiarizado con
este debate no le habra pasado
desapercibido el nombre de Car-
les Viver. En efecto, este presti-
gioso profesor y magistrado del
Tribunal Constitucional expuso en
su libro Materias competenciales y
Tribunal Constitucional la necesi-
dad de redefinir la distribucion de
competencias. En esta obra se ha-
lla la reflexion mas solida y erudi-
ta sobre el tema. En otras publi-
caciones didacticas o polémicas,
Viver ha explicado la propuesta.
Seguiré el contenido de estos tra-
bajos para trazar el paralelismo

entre la autonomia de comunida-
des y gobiernos locales (Viver,
1989; Viver et al., 2005).

En un articulo publicado con el
profesor Eliseo Aja (Aja y Viver,
2003), aparecen descritas las
anomalias provocadas por la con-
currencia imperfecta y la consi-
guiente omnipresencia del Estado
en el sistema de distribucion de
competencias. La primera de ellas,
la baja calidad de la autonomia po-
litica de las comunidades autono-
mas (degradacion normativa de la
ley reducida a contenido presu-
puestario, subvencional, organi-
zativo, procedimental... o a la re-
peticion del lo basico para hacer
inteligible el desarrollo legislativo
autondmico); la segunda, mas gra-
ve si cabe, la desconstitucionaliza-
cion en la distribucién de compe-
tencias, porque para determinar el
alcance de lo basico no hay un cri-
terio constitucional seguro, de tal
forma que la regulacién autono-
mica de desarrollo se reduce o am-
plia dependiendo de la discrecio-
nalidad del legislador basico de
limitar su normativa a los princi-
pios o ampliarla a los detalles.

El remedio contra la devalua-
cion de la autonomia politica pro-
vocada por la extensién abusiva
de las bases, a juicio de Aja y Viver,
pasa por reducir los ambitos de
concurrencia y aumentar los de ex-
clusividad desagregando las ma-
terias en submaterias (coloquial-
mente, y sobre todo en la disputa
entre partidos, el famoso blindaje).

Acotadas las competencias
como exclusivas y especificas, se
encarecen los costes para el Esta-
do de invocar titulos horizontales
y se incentiva una concepcion de
las bases mas principial, expresada
en leyes e identificada con funcio-
nes de ordenacion y planificacion.

Dejando a un lado el debate
crucial en torno a si los estatutos

de autonomia pueden condicio-
nar la legislacion basica, en el diag-
nostico anterior se ofrecen unas
conclusiones convincentes sobre
la vulnerabilidad institucional de
la autonomia politica de las co-
munidades por la preeminencia del
Estado. Algunas de las propuestas
pueden partir de presupuestos dis-
cutibles, o incluso rechazables en
sus Ultimas pretensiones, pero no
parece exagerado tomar en consi-
deracion la conveniencia de refor-
zar la titularidad y flexibilizar el
ejercicio, lo que, a su vez, implica
especificar ambitos sobre los que
reclamar ordenacion y gestion que
permitan politicas propias, esto es,
lo que Viver correctamente ha des-
tacado como la similar trascen-
dencia del principio democratico
del pluralismo politico y la diversi-
dad y el de unidad, en el bien en-
tendido que, a pesar de la impo-
sibilidad para conciliar los valores
ultimos, la politica queda obliga-
da a ponderarlos para no sacrifi-
carlos completamente.

lll. VULNERABILIDAD DE
LA AUTONOMIA LOCAL.
DEPENDENCIA DEL
LEGISLADOR SECTORIAL

Esta larga, quizas excesiva, ex-
posicion de los problemas que la
financiacién autonémica causa en
el reparto de competencias entre
el Estado y las comunidades au-
tébnomas intenta buscar las claves
de las, aln maés acentuadas, difi-
cultades que este mismo tema
suscita en la autonomia local. La
comparacion entre ambos niveles
de autonomia parte del presu-
puesto de que no hay superiori-
dad politica de las comunidades
auténomas sobre los gobiernos
locales, carece de relevancia al-
guna la primitiva distincién for-
mulada en la jurisprudencia cons-
titucional entre autonomia politica
de las comunidades y autonomia
administrativa de los gobiernos lo-
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cales. Por tanto, con las modula-
ciones oportunas, el discurso y los
argumentos presentan las analo-
gias suficientes como para, indis-
tintamente, aplicarlos a los dos ni-
veles de gobierno.

La queja mas apremiante del
analisis elaborado por Viver surge
de la enorme discrecionalidad del
legislador estatal para determinar
la amplitud de lo basico, su regu-
lacion a través de ley o de orden
ministerial, la reiteracion de titulos
horizontales como la ordenacion
general de la economia y las difi-
cultades para controlar juridica-
mente estas decisiones politicas
ante la carencia de referencias
constitucionales claras. Sin embar-
go, a pesar de las limitaciones que
ofrezca el articulo 148y la regula-
cién posterior de los estatutos de
autonomia, las competencias au-
tondmicas se hallan enumeradas, y
cuando se ha suscitado un con-
flicto de competencia, el Tribunal
Constitucional ha dispuesto de cri-
terios juridicos mas solidos que la
imagen socialmente reconocible de
la institucion.

No disponen de estas garan-
tias los gobiernos locales. Leyen-
do la exposicion de motivos de la
LRBRL, aparece la idea de la casi
imposibilidad de fijar competen-
cias locales porque, si bien no hay
materias exclusivamente locales,
tampoco las hay que le sean in-
diferentes, de tal manera que la
mejor forma de preservar la au-
tonomia es remitir al legislador
sectorial, estatal o autonémico,
en funcion de la distribuciéon cons-
titucional de competencias, para
que, al regular una materia, con-
temple la necesidad de que los
gobiernos locales intervengan en
la defensa del circulo de sus in-
tereses.

A la vista de los efectos nega-
tivos de la legislacion preconstitu-
cional, donde se establecia un am-

plio repertorio de competencias en
la Ley de Régimen Local, ignora-
da luego por el legislador secto-
rial, la nueva legislacién opté por
disociar el régimen local en dos
partes: organizacién, funciona-
miento, relaciones interadminis-
trativas y potestad normativa, por
una, y competencias, por otra, co-
rrespondiendo la primera al legis-
lador basico y la seqgunda al legis-
lador sectorial. No obstante, en las
bases figuran los servicios obliga-
torios configurados como dere-
chos de los ciudadanos, pero tam-
bién como competencias (basta
comprobar la afinidad de materias
de los articulos 25 y 26). Sin em-
bargo, los servicios no aparecen
regulados como competencias, es
decir, no marcan las potestades
(ordenaciéon y gestion) sobre las
materias, sino que el articulo deja
patente la obligacién de prestar-
los sin dotar de las potestades ne-
cesarias para desarrollar politicas
propias (Font i Llonet, 1992).

No obstante, es el articulo 25
el que regula las competencias lo-
cales, remitiendo al legislador sec-
torial su concrecién. Justamente
es en este punto donde las ana-
logias con la legislacion basica del
Estado y su desarrollo por las co-
munidades autbnomas se revelan
més aleccionadoras. Si, como mas
arriba se comentaba, la libertad
y el margen de discrecion del le-
gislador de las bases son muy
amplios, en el caso del legislador
sectorial que ha de reconocer
competencias a los gobiernos lo-
cales, llega a ser ilimitada, por-
qgue no media referente juridico
alguno para comprobar si la re-
gulacion de una materia por el
Estado o las comunidades auté-
nomas ha respetado la autono-
mia local.

Sélo en casos extremos, como
la supresion de la institucion en
las sentencias sobre la provincia,
puede surtir algun efecto positivo

la garantia institucional identifi-
cada con la imagen socialmente
reconocible de la institucion. Para
el resto de las controversias, el
control judicial se vuelve extraor-
dinariamente complejo, porque el
legislador sectorial puede optar
entre un reconocimiento minimo
de la autonomia local, garanti-
zando la intervencién o la partici-
pacion en un procedimiento con la
emision de un informe o un dere-
cho de audiencia, o uno maximo,
favoreciendo competencias pro-
pias locales en la medida que li-
mite a los aspectos mas genera-
les la regulacion de una materia
de dmbito supralocal.

Como ha escrito Pareja (1995),
se trata de un control de oportu-
nidad ex ante, en el momento de
la delimitacion de competencias,
que, como todo control de opor-
tunidad, no es facil de encauzar
juridicamente. Santamaria Pastor
(1982) lo expresod con precision en
el proceso de elaboracién de la
LRBRL. Concebida la autonomia lo-
cal como un derecho de interven-
cion o de participacion, en lugar
de como un ambito de compe-
tencias definido, en realidad que-
daba circunscrito a un principio de
accion continua sobre toda ac-
tuacién normativa que le afecte,
una directiva constitucional de es-
casa trascendencia no soélo por el
habito centralista del legislador
estatal o por la avidez del auto-
ndémico, sino mas bien porque,
frente a su desconocimiento, las
garantias jurisdiccionales se reve-
lan de eficacia escasa:

No hay que poseer gran expe-
riencia procesal para saber que es
mucho mas facil impugnar una
norma por los excesos que come-
te o por los derechos de que priva
que por sus lagunas o derechos
gue deja de atribuir.

En palabras llanas: no es lo mis-
mo impugnar una ley por lo que
quita que por lo que no da.
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Volviendo al trabajo de Pareja
(1995), se pueden apreciar cabal-
mente los efectos de este control
de oportunidad ex ante y los obs-
taculos para controlar judicial-
mente la opcion del legislador sec-
torial. La sTC 213/1988 anulo
diversos preceptos de la Ley cata-
lana 3/1984, de medidas de ade-
cuacion del ordenamiento urba-
nistico. A juicio del Tribunal, estas
medidas suponian un control de
legalidad en sede administrativa
con efectos suspensivos incom-
patible con las prescripciones de
la LRBRL. El autor se pregunta si
hubiera ocurrido lo mismo (la anu-
lacion de los preceptos inconsti-
tucionales) si el legislador catalan,
en lugar de reconocer competen-
cias locales, hubiera declarado, se-
gun las previsiones del articulo 62,
que la naturaleza de la materia no
permitia la atribucion diferenciada
de competencias.

A proposito de otro conflicto
de competencia, la STC 46/1992
anula la prevision contenida en el
articulo 26.3 de la Ley de Madrid
4/1984, sobre Medidas de Disci-
plina Urbanistica, por la que el
consejero competente de la Co-
munidad Auténoma podra, en de-
fecto de la actuacion del Alcalde
del Ayuntamiento afectado, acor-
dar de oficio la suspension de los
efectos de una licencia u orden de
ejecucion cuando tales actos cons-
tituyeran manifiestamente una in-
fraccion urbanistica grave, con re-
misién inmediata a la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa.

La similitud con el caso ante-
rior (inadmisible control de legali-
dad en via administrativa) no debe
ocultar la cualificada singularidad
de esta sentencia, ya que el Tri-
bunal extiende la inconstituciona-
lidad a cuestiones de fondo cuyo
referente es la especificidad de las
competencias sobre urbanismo re-
cogidas en el articulo 25.2.d de la
LEBRL (ordenacion, gestion, ejecu-

cion y disciplina urbanistica). En
este caso, el régimen local no se
separa entre el legislador basico y
el sectorial, sino que la ley sobre el
gobierno local asocia ambas di-
mensiones:

... acuerdos que la Ley de Ba-
ses encomienda especificamente a
los Municipios, como son los re-
ferentes a ordenacion, gestion,
ejecucion vy disciplina urbanistica
—25.2.d) LRBRL— y mas precisa-
mente la autorizacion para la edi-
ficacién y otros usos del suelo,
que, por otra parte, constituye
una competencia caracteristica de
los Municipios...

Una competencia se puede
definir como potestades sobre
materias, sus rasgos mas carac-
teristicos son la exclusividad y la
especificidad y en su estructura ha
de distinguirse titularidad y ejer-
cicio. Asociando estos términos,
la competencia exige exclusividad
en la titularidad, un requisito ase-
quible si la materia puede acotar-
se, si no fuera asi y presentara la
suficiente complejidad como para
que el ejercicio fuera flexible, ha
de quedar claro que el exceso en
el ejercicio no puede privar de la
titularidad. De ahi el esfuerzo que
debe hacerse al regular cada ma-
teria para distribuir competencias
entre comunidades auténomas y
gobiernos locales. Tomemos de
nuevo las razones de Viver. No se
trata de vitalizar un imposible fe-
deralismo dual, pero, de persistir
la indefinicién mas alld de um-
brales abarcables juridicamente,
la ausencia de especificidad re-
baja la autonomia politica a un
sistema de relaciones interadmi-
nistrativas. En la sTC 13/92 no
solo impugna la Generalidad las
subvenciones como forma inade-
cuada de financiar competencias
propias, también cuestiona la con-
tradiccion que supone imponer la
firma de un convenio que sblo
cabe admitir desde la voluntarie-
dad de las partes.

Las amenazas descritas y ad-
vertidas por Viver gravitan sobre la
distribucion de competencias en-
tre el Estado y las comunidades au-
ténomas, pero son una realidad en
las mantenidas por las comunida-
des autdbnomas y los gobiernos lo-
cales. Quiza no sea exagerado afir-
mar que la opcion, asumida por la
LRBRL, de concebir la autonomia lo-
cal como derecho de intervencion
y participacion en los asuntos que
le afecten la devalua politicamen-
te y la desampara juridicamente,
ya que intervenir y participar no
significa condicionar la decision l-
tima, que siempre correspondera
al legislador sectorial.

Las relaciones interadministra-
tivas tienen sentido para flexibilizar
el ejercicio de competencias de ti-
tularidad exclusiva, sea porgue no
siempre cabe la correspondencia
coherente entre potestades y ma-
terias, sea porque la excepcionali-
dad de la situacion obligue a una
actuacion conjunta. En cualquie-
ra de las relaciones, cooperacion
y coordinacion, se deja claro que
queda a salvo la titularidad de la
competencia. El motivo funda-
mental del mantenimiento de la
titularidad parece evidente: cons-
tituye el presupuesto para que el
ejercicio, aunque flexible y modu-
lado, no ponga en cuestion a qué
nivel pertenece la competencia.
Esta premisa pierde consistencia
cuando la ausencia de reconoci-
miento de titularidad desnaturali-
za el ejercicio y lo rebaja, sin mas
importancia que la de un tramite
administrativo sin influencia algu-
na en la decision final.

Interpretando sistematicamen-
te la LRBRL, parece razonable afir-
mar que el articulo 2.1 constituye
la regla y el articulo 62 la excepcion
(a salvo del lugar que se conceda
en esta operacion hermenéutica
al articulo 58.1). Si aceptamos que
el contenido del articulo 2.1 reco-
ge una definicion adecuada del
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principio de subsidiariedad (atribu-
cion de competencias atendiendo
criterios de maxima proximidad y
descentralizacion), podremos con-
cluir que la suspension de su ope-
ratividad coincide con la prevision
establecida en el articulo 62 (la na-
turaleza de la materia hace dificil o
inconveniente el reconocimiento
diferenciado de competencias). Por
tanto, la regla es la efectividad del
principio de subsidiariedad, y la ex-
cepcién, su improcedencia por la
baja capacidad de gestién de la en-
tidad local o por la naturaleza de
la materia).

La fragilidad de la autonomia
local también puede ser expre-
sada comprobando que la dis-
crecionalidad del legislador sec-
torial permite que elija la regla o
la excepcion sin que la eleccion
admita control jurisdiccional (vol-
veremos sobre este punto). Por
ejemplo, en una materia como /a
defensa de consumidores y usua-
rios, sobre la que el legislador sec-
torial debera atribuir competen-
cias segun la lista del articulo 25,
algunas comunidades autbnomas
han reconocido competencias y
otras se han acogido a la excep-
cién considerando respetada la
garantia institucional con el dere-
cho a intervenir y participar de las
entidades locales. Dejo para otra
ocasion el analisis de la regulacion
de cada comunidad auténoma,
ahora basta con mostrar ambas
alternativas.

Cuando una comunidad atri-
buye competencias las mas habi-
tuales son las siguientes:

— La inspeccién de productos
y servicios.

— Medidas urgentes en su-
puestos de crisis 0 emergencias.

— Fomento y apoyo de las
asociaciones de personas consu-
midoras y usuarias.

— Adopcién de medidas no
sancionadoras.

— Potestad sancionadora has-
ta un maximo de..., si la infraccion
se ha producido en su término.

— Fomento y desarrollo de los
sistemas de resoluciéon extrajudi-
cial de conflictos de consumo, y
en particular el sistema arbitral de
consumo.

En cambio, si opta por garanti-
zar la intervencion o la participa-
cion, el procedimiento consiste en
la creacion de un érgano colegia-
do donde la representacion local
se equipara a otras asociaciones
(comentaré luego la equiparacion
del gobierno local con otras aso-
ciaciones de caracter sectorial). Por
ejemplo, el consejo de direccién
del instituto creado estard inte-
grado por representantes autono-
micos, locales, de las organizacio-
nes de consumidores y usuarios y
de las camaras de comercio.

Parecen claras las diferencias
entre unay otra regulacién para la
efectividad de la autonomia local.
Aun con las criticas que mas tar-
de se haran, el reconocimiento de
competencias resulta mas benefi-
cioso que la mera relacion inter-
administrativa de participacion en
un érgano consultivo de creacién
autonémica.

Sin embargo, la decision del le-
gislador sectorial de cumplir o ex-
cepcionar la subsidiariedad debe-
ria ser motivada para facilitar su
eventual control jurisdiccional. De
la misma forma que Aja y Viver
(2003) proponen que el Senado
definitivamente se articule como
una camara territorial, también de-
berian crearse 6rganos similares
(consejos de gobiernos locales) en
las comunidades autbnomas que
siguieran un iter procedimental
consistente en la motivacion obli-
gatoria por el legislador autono-

mico si rechaza las objeciones de
la representacion local. El contras-
te de motivaciones suministraria
criterios juridicos al Tribunal si las
diferencias entre las representa-
ciones local y autonomica final-
mente terminaran en litigio. Al fi-
nal del articulo abordaremos el
tema.

IV. CONSTITUCION,
LEY Y JUEZ EN LA
DETERMINACION
DEL ALCANCE DE LA
AUTONOMIA LOCAL

Los criterios juridicos seran mas
faciles de invocar si previamente
se ha realizado el esfuerzo de
identificar competencias locales
en la forma analizada. De no me-
diar la fijacién de competencias y
la existencia de un érgano donde
se contrasten motivaciones, la au-
tonomia local queda condenada
a la inseguridad juridica de cual
sea la version jurisprudencial de la
imagen socialmente reconocible
de la institucion segun la defini-
cion canodnica de la garantia insti-
tucional. Caracterizada como una
directiva constitucional, la pro-
fundidad de la autonomia local
depende de la Constitucién como
norma juridica y de la interpreta-
cion del juez constitucional.

Como se ha puesto de mani-
fiesto, la Constitucién regula muy
escuetamente la autonomia local.
Cuando Garcia Morillo (1998) cri-
tico el caracter negativo de la ga-
rantia institucional, fundamental-
mente protector, para cambiarlo
por el de configuraciéon constitu-
cional, mas positivo y vinculado a
la naturaleza politica y democra-
tica del gobierno local, no rompia
el umbral de la autonomia local
como un principio (directiva) cons-
titucional y sequia dependiendo
de la interpretacion del Tribunal
Constitucional y del Tribunal Su-
premo. Creo que en este marco
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encuentran explicacion algunas de
las conclusiones (asumidas luego
en la jurisprudencia constitucio-
nal) que proponian una lectura en
positivo: interpretacion debilitada
de la reserva de ley o, en expre-
sion mas defendible, modulacién
y flexibilidad del principio de le-
galidad cuando la ley debe ga-
rantizar a la potestad normativa
local un ambito propio.

La critica dirigida contra la LRBRL
ha sido justamente por la preten-
sion de monopolizar la garantia
constitucional de la autonomia lo-
cal, dandole un contenido que, en
modo alguno, ha de considerarse
Unico segun los articulos sobre go-
bierno local en la Constitucion.
Emerge aqui una apasionante po-
lémica sobre la Constitucién como
norma juridica, acerca de su in-
mediatez o de la necesidad de in-
terpositio leqis y si el legislador
dispone, o debe disponer, de un
margen mayor o menor para de-
jar la impronta de la opcién poli-
tica que gobierna, especialmente
en lo relacionado con la autono-
mia local, que, a mi juicio, es un pi-
lar del Estado que no puede con-
fundirse con una materia mas
sobre la que Estado y comunida-
des autbnomas reparten compe-
tencias con arreglo al binomio ba-
ses-desarrollo.

Antes de abordar la clave de
béveda de este trabajo (la auto-
nomia local no es una materia,
sino un poder del Estado) quisie-
ra, brevemente, recodar un escri-
to brillante e incisivo de Diez-Pi-
cazo (1985). Reflexionando sobre
la posicion de Garcia de Enterria
acerca de aplicacion directa de la
Constitucidn, Diez-Picazo admite
que el articulo 9.1 confirma la
Constitucion como norma juridi-
ca, pero no queda claro hasta
dénde llegue la sujecion de ciu-
dadanos y poderes publicos ni si
la sujecion de ambos admite equi-
paracion, lo que exige interro-

garse sobre la las peculiaridades
juridicas de las normas constitu-
cionales. Con este titulo publicé
Nieto (1983) un articulo en el cual,
sin cuestionar la normatividad de
la Constitucion, plantea, sin em-
bargo, la necesidad de indagar
cuales son sus efectos juridicos,
pues pueden no ser directos por-
que las normas constitucionales
son incompletas.

Una norma juridica o una pro-
posicion juridica se califica como
completa cuando contiene la des-
cripcion del supuesto de hecho
y la determinacién de la conse-
cuencia juridica, de manera que
ésta se puede aplicar a aquél sin
ninguna otra intermediacion (Diez
Picazo, 1985).

Cuando faltan estas premisas
y se han de aplicar directamente
principios generales sin interme-
diacion legal, el riesgo que se co-
rre es incurrir en la creacion judi-
cial del derecho.

V. LA AUTONOMIA
LOCAL NO ES UN SECTOR
O UNA MATERIA SOBRE
LA QUE EL ESTADO
Y LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS
DISTRIBUYEN SUS
COMPETENCIAS SEGUN
EL BINOMIO
BASES-DESARROLLO

La autonomia local es una di-
rectiva constitucional, dificil-
mente se halla en los articulos
137,140, 141y 142 de la Cons-
tituciéon normas completas di-
rectamente aplicables, y tampo-
co hay un mandato expreso para
un legislador determinado. Qui-
za lo ideal seria que un precep-
to constitucional previera que
una ley de Cortes regularéa el go-
bierno, la administracion y las
competencias de las entidades
locales constitucionalmente ga-
rantizadas.

La ausencia de un articulo con
este contenido ha provocado
que el régimen local se conside-
re una materia compartida so-
bre la que el Estado dispone de
las bases y las comunidades au-
tonomas del desarrollo, apoyan-
dose en un articulo tan discutible
como el 149.1.18, que otorga al
Estado la competencia sobre las
bases del régimen juridico de las
administraciones publicas.

Entender que el gobierno y la
administracién local estan com-
prendidos en las bases del régi-
men juridico de las administracio-
nes publicas no resulta facil, y
explica que encuentre algun fun-
damento la posicion que reivindi-
ca la interiorizacion del régimen
local como competencia exclusi-
va autonémica, teniendo en cuen-
ta que ningun apartado del ar-
ticulo 149 la reserva al Estado. A
mi modesto entender, resulta ab-
solutamente inadecuado que el
régimen local se identifique con
un sector o una materia suscepti-
ble de regulaciéon conjunta por el
Estado y las comunidades auto-
nomas como si fuera un asunto
homologable con los servicios per-
sonales, la minerfa o el medio am-
biente. Cuesta aceptar la existen-
cia de una Conferencia Sectorial
de Asuntos Locales.

La jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha reflejado esta
contradiccién reconociendo en al-
gunas ocasiones una funcién cons-
titucional a la LRBRL para, en algu-
na medida, y pese a su condicion
de ley ordinaria, sostener una cier-
ta supremacia condicionante del
resto de normas que afecten a la
autonomia local; Velasco (2004)
ha sefialado agudamente que el
Tribunal ha constitucionalizado la
LRBRL. El pronunciamiento mas cla-
ro se encuentra en la sTC 150/2001.
En ella el Tribunal distingue, por un
lado, «los rasgos definitorios de
la autonomia local», y por otro, «la
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regulacion legal del funciona-
miento, la articulacion o la planta
organica» (entre otras muchas co-
sas de los entes locales). Separa-
dos ambos ambitos, la sentencia
concluye que:

Soélo aquellos extremos de la
LRBRL que pueden ser cabalmente
enraizados de forma directa en los
arts. 137, 140 y 141 de la CE, de
cuyo contenido no representen mas
que exteriorizaciones o manifesta-
ciones, forman parte de la autono-
mia local constitucionalmente ga-
rantizada, mientras que los que se
refieran a aspectos secundarios o
no expresivos de su nucleo esencial
en el que consiste la garantfa insti-
tucional que son mayoria en el seno
de la LRBRL y que se incardinan des-
de el punto de vista competencial,
en el art. 149.1.18 tienen una dis-
tinta naturaleza desde el punto de
vista constitucional y ordinamental.

La STC 27/1981 (FJ 3), al vincu-
lar el titulo competencial del Es-
tado en el articulo 149.1.18 y los
articulos 137, 140y 141, garantes
de la autonomia local, declara fe-
hacientemente que nos hallamos
ante un poder del Estado com-
puesto. Es verdad que para justi-
ficar la competencia, invocando
el articulo 149.1.18, ha de consi-
derar la autonomia local una ma-
teria identificando las bases con
la aplicacion de principios y crite-
rios en todo el territorio nacional.
Ahora bien, si la garantia consti-
tucional de la autonomia local
configura un modelo de Estado,
se entiende mal que sea una ma-
teria mas que el legislador ordi-
nario pueda cambiar segun su idea-
rio politico.

También la sTC 214/1989 rela-
ciona el titulo competencial y la
garantia constitucional: «las ba-
ses conforme al articulo 149.1.18
de la Constitucién en relacion con
los articulos 137 y 140 de la mis-
ma (F) 4.a)». Vuelve la Sentencia a
la asociaciéon para argumentar la

constitucionalidad de la Ley: «El Es-
tado no se ha excedido de la com-
petencia que, con cobertura en el
articulo 149.1.18 de la Constitu-
cion, puesto en relacion con los ar-
ticulos 137 y 140 de la misma nor-
ma fundamental, le corresponde a
fin de regular los requisitos que,
con caracter necesario, deben reu-
nir los municipios (FJ 8.b)».

La alusién a los articulos 137,
140 y 141 supone implicitamen-
te reconocer que no nos hallamos
ante una materia; la distincion en-
tre nucleo esencial y aspectos se-
cundarios no debe confundir vy,
coherentemente, no asimilarse a
las bases y al desarrollo. Estos ar-
ticulos se refieren a un poder del
Estado legitimado democratica-
mente por sufragio universal que,
en consecuencia, goza de auto-
nomia politica para impulsar po-
liticas diferenciadas.

El nucleo esencial de la auto-
nomia local contenido en estos ar-
ticulos de la Constitucion favore-
ce la comprension del régimen
local asociando gobierno demo-
cratico y competencias propias. La
separacion que la LRBRL hace entre
ambos campos tiene poco sentido,
maxime cuando se defiende que la
potestad normativa local innova
el ordenamiento juridico y no se
limita a ejecutar las previsiones de
la ley porque surge de un érgano
democratico.

En el articulo antes citado de
Aja y Viver (2003) aparece, a
modo de ejemplo de bases ex-
tensas, la materia Administracion
local. Si el remedio es disminuir la
concurrencia y reforzar la exclusi-
vidad descomponiendo la mate-
ria en submaterias, el resultado
puede encontrarse en el articulo
160 del Estatuto de Cataluna. Esta
comunidad auténoma ha interio-
rizado como competencia exclu-
siva el régimen local, tratando de
neutralizar la concurrencia (el fa-

moso bifrontismo de la jurispru-
dencia constitucional).

En una primera version del
proyecto de Estatuto confluian
los dos campos del régimen lo-
cal: potestades y materias, es de-
cir competencias, por un lado; y
por otro, 6rganos necesarios,
complementarios, procedimien-
tos de aprobacion de las normas
y todos los aspectos relacionados
con la organizacién y el funcio-
namiento. En la regulacion defi-
nitiva se mantiene la técnica de
las submaterias, pero han caido
las correspondientes a los 6rga-
nos necesarios, mayorias y pro-
cedimiento de aprobacion de las
normas.

Una de las consecuencias mas
negativas para la autonomia local,
considerada como una materia de
competencia concurrente entre Es-
tado y comunidades auténomas,
ha sido que el gobierno local no
ha jugado como sujeto en los con-
flictos de competencia ante el Tri-
bunal Constitucional, sino como
objeto de las diferencias compe-
tenciales entre Estado y comuni-
dades auténomas. Basta recordar
los hitos mas importantes de la ju-
risprudencia constitucional: la im-
pugnacion por parte del Partido
Socialista de la legislacion pre-
constitucional resuelta por la sen-
tencia de 2 de Febrero de 1981,
se enmarca en la oposicion al Go-
bierno de Union de Centro De-
mocratico. El recurso del Gobierno
contra la Ley catalana de transfe-
rencia urgente y plena de las dipu-
taciones a la Generalitat se inscri-
be en la defensa de la provincia
como ariete contra la comarcali-
zacion y antiprovincialismo de los
partidos mayoritarios en Catalu-
fAa. La impugnacion formulada por
la Generalidad de Catalufa vy la
Junta de Galicia contra la LRBRL NO
tiene como fin principal la defen-
sa de un ambito propio para mu-
nicipios y provincias, sino la pre-
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tension de ambas comunidades de
aumentar su competencia sobre
régimen local.

En la cronologia y tematica
que Velasco (2004) ha analizado
de la jurisprudencia constitucional
se aprecia el transito de una con-
cepciéon pura de la autonomia lo-
cal en la sTC 4/1981 a otra con-
dicionada por la promulgacion de
la LRBRL, que, sin embargo, man-
tiene el tono de las primeras sen-
tencias en lo que podria caracte-
rizarse como una teoria general
de la autonomia local. La ley ba-
sica, al no fijar competencias y
remitirla al legislador sectorial,
pierde la condicion de referente
juridico en la determinacion de
la delimitacion de las competen-
cias locales. (La situacion se ha
vuelto a repetir en la sentencia
del Tribunal que ha resuelto el
conflicto promovido por la ciu-
dad autonoma de Ceuta).

Hasta que el Tribunal no re-
suelva conflictos promovidos por
los propios gobiernos locales en
defensa de sus competencias sera
dificil precisar las competencias
propias de municipios y provin-
cias. Pero, para que el Tribunal
Constitucional no adopte la posi-
cion contradictoria e imprevisible
del Tribunal Supremo sobre po-
testad sancionadora, resulta im-
prescindible la interpositio legis.

VI. PROPUESTA PARA LA
REFORMA DEL GOBIERNO
Y LA ADMINISTRACION
LOCAL

La intermediacion legal exige,
a su vez, una mejor regulacién
constitucional. Si aceptamos la pre-
misa y rechazamos considerar la
autonomia local como una mate-
ria, justificaremos un tratamiento
del gobierno y la administracion
local méas detallado en la Consti-
tucién, sin que esto signifigue una

norma completa, directamente
aplicable. En la medida en que las
previsiones constitucionales sean
mas exhaustivas, el legislador per-
derd margen. Sin embargo, esta li-
mitacion es coherente con la vision
que se mantiene en este trabajo:
la impronta politica de un Gobier-
no tiene sentido en la legislacion
sobre 'sanidad o educacién, pero
no en la fijacion de las reglas de
juego (de naturaleza cuasi consti-
tuyente) de un poder del Estado.

Ni el articulo 149.1.18 ni el
148.1.3 constituyen mandatos
constitucionales inequivocos a un
legislador determinado. Ya hemos
examinado las tribulaciones de la
jurisprudencia constitucional para
sefalar, en cada caso, si corres-
ponde la regulacién al Estado o a
las comunidades autbnomas. Qui-
za fuera la mejor salida un articu-
lo en la Constitucion con un con-
tenido similar al 147 para los
estatutos de Autonomia:

Dentro de los términos de la
presente Constitucion, una Ley
aprobada por las Cortes Genera-
les sera la norma institucional ba-
sica de municipios y provincias y el
Estado y las Comunidades Auto-
nomas la reconoceran y ampara-
ran como parte integrante de su
ordenamiento juridico.

La Ley del Gobierno y la Admi-
nistracion Local debera contener:

a) competencias propias de
municipios y provincias,

b) potestad normativa local;

¢) atribuciones de los drganos
necesarios;

d) garantia de la capacidad de
autoorganizacion.

Si fuera de este tenor la regu-
lacion constitucional de la auto-
nomia local, la Ley del Gobierno y

la Administracion Local podria ar-
ticular las competencias propias
de municipios y provincias en tres
apartados:

1. Clausula general de com-
petencia (derecho a la esponta-
neidad de un gobierno descubri-
dor de competencias)

2. Lista de competencias pro-
pias configuradas como potesta-
des sobre materias en la linea de la
mejor definicién de autonomia lo-
cal: «ordenacion y gestion de una
parte importante de los asuntos
publicos» (articulo 3 de la Carta
Europea de la Autonomia Local).
De esta manera, las competen-
cias locales tendrian los rasgos de
exclusividad y especificidad, es de-
cir titularidad de potestades para
impulsar politicas propias sobre
materias delimitadas. A modo de
ejemplo:

a) ordenacion y gestion del te-
rritorio, el urbanismo y la discipli-
na urbanistica, y la conservacion y
mantenimiento de los bienes de
dominio publico local,

b) planificacion, programacion
y gestion de vivienda publica,

¢) requlacion y gestion de equi-
pamientos municipales;

d) regulacion y prestacion de
servicios de atencion a las perso-
nas, de los servicios sociales pu-
blicos de asistencia primaria y fo-
mento de las politicas de acogida
de los inmigrantes;

e) requlacion del estableci-
miento de autorizaciones y pro-
mociones de todo tipo de activi-
dades economicas, especialmente
las de cardcter comercial, artesa-
nal y turistico y fomento de la ocu-
pacion.

No se trata de un simple re-
pertorio de materias con remision
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al legislador sectorial para que,
unilateral y discrecionalmente, de-
termine las potestades de los go-
biernos locales. Estas competen-
cias, ofrecidas a modo de ejemplo,
estan recogidas en el articulo 84
del Estatuto de Autonomia de Ca-
talufa. Sin embargo no resulta
adecuada la expresion que las
anuncia: «Los gobiernos locales
de Catalufa tienen en todo caso
competencias propias sobre las si-
guientes materias en los términos
que determinen las leyes».

La redaccion mas correcta y co-
herente con los principios asumi-
dos en este trabajo seria: En el
marco de la ley, los gobiernos lo-
cales tienen las siguientes com-
petencias propias.

No debe hacer remisién al le-
gislador sectorial para que libre-
mente elija entre atribuir compe-
tencias o conceder participacion
a los gobiernos locales. El sentido
de este precepto y del siguiente
es el de un mandato para delimi-
tar competencias y no solo un /i-
mite para ejercer una competen-
cia exclusiva. Se trata de definir la
autonomia local en la vertiente
competencial en clave positiva, y
no soélo de proteccién de un nu-
cleo indeterminado.

La delimitacion de competen-
cias obliga a redefinir el principio
de reserva de ley en un sentido
mas riguroso que las expresiones
habituales empleadas en la doc-
trina y la jurisprudencia. Tanto la
interpretacion debilitada como la
interpretacion flexible o la modu-
lacion, matizacion, relajacion de
la reserva de ley reflejan la preca-
riedad dogmatica de la potestad
normativa local. Analoga valora-
cibn merecen vinculacion positiva
0 negativa con la ley.

A partir de la premisa sostenida
en este trabajo, que justifica la po-
testad normativa local en la auto-

nomia politica garantizada por la
Constitucién, y no en la habilita-
cion legal (la ley es marco pero no
presupuesto habilitador), pocas du-
das caben para afirmar que las or-
denanzas no ejecutan leyes, ni
constituyen complemento indis-
pensable, ni requieren remision le-
gal para innovar el ordenamiento
juridico (Mufoz Machado, 2006).
De la misma forma que si el Esta-
do no fija las bases el legislador au-
tonémico puede aprobar su nor-
mativa, también el gobierno local
puede aprobar ordenanzas en au-
sencia de legislacién sectorial. Esta
situacion pone de manifiesto con
claridad que ni la comunidad au-
tobnoma ni la entidad local desa-
rrollan, y mucho menos ejecutan,
ni siquiera adaptan ni singularizan,
mandato alguno. Ejercen una com-
petencia propia cuyo fundamento
esta en la Constitucion.

La sentencia del Tribunal Su-
premo de 14 de enero de 1998 re-
coge esta idea cuando dice que,
respetando el minimo establecido
por la ley, la potestad normativa
local dispone de margen para im-
pulsar politicas diferenciadas. Ade-
mas de reiterar la capacidad inno-
vadora de la ordenanza, el Tribunal
alude directamente a la inexisten-
cia de «vulneracion alguna del
principio de jerarquia normativa,
sino normas producto de érdenes
competenciales separados y per-
fectamente compatibles entre si».

También la sentencia del Tribu-
nal Supremo de 15 de junio de
1992 admite que una ordenanza
afecte al derecho de propiedad sin
necesidad de modular, debilitar o
flexibilizar el principio de legalidad,
sino delimitando correctamente las
competencias, limitando la legisla-
cion sectorial a los aspectos gene-
rales y reservando a la potestad
normativa local la regulacién de la
materia en funcion de la peculia-
riedad del municipio. Asi ordenan-
zas que regulan la prevencion de

incendios, o las exigencias arqui-
tectonicas de determinados edifi-
cios (superficie, capacidad, altura,
puertas de acceso y emergencia,
higiene... etc.), no suponen un
atentado al contenido esencial de
la propiedad, sino que delimitan el
contenido de la propiedad, para
hacer valer otros intereses sociales
que, en este caso, radican en el
aseguramiento de que los lugares
publicos cuenten con condiciones
de sequridad y salubridad.

3. Una lista de materias com-
partidas sobre las que la legislacion
sectorial estatal y autonémica y la
normativa local deben repartir po-
testades. La redaccion podria ser
como sigue: Al objeto de garanti-
zar la elaboracion y ejecucion de
politicas propias, corresponde a los
municipios, en el marco que como
minimo fijen las leyes del Estado y
de las comunidades autonomas, la
potestad normativa en las siquien-
tes materias.

Esta seria la regulacion de la Ley
del Gobierno y Administracion Lo-
cal en lo que respecta a compe-
tencias. Cada comunidad auténo-
ma, a partir de esta regulacion,
estaria en condiciones de mejorar
el nivel de autonomia local de sus
gobiernos locales. La mejora ven-
dria de la transferencia de compe-
tencias de titularidad autonémica.

Las competencias propias de los
municipios espafnoles, con inde-
pendencia de su numero de habi-
tantes, han de ser las mismas. La
capacidad de gestion y la natura-
leza supramunicipal de una mate-
ria no pueden, en principio, cons-
tituir un impedimento para la
titularidad de las competencias. El
principio de diferenciacion volve-
ria a dejar en manos del legislador
sectorial la libertad para la asigna-
cion de competencias. El principio
de diferenciaciéon serd adecuado
para la transferencia de compe-
tencias autondmicas, pero no para
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la titularidad de las competencias
locales. En este caso conviene re-
currir al principio de subsidiariedad
y leer sus exigencias —capacidad
de gestion y naturaleza de la ma-
teria— a la luz de la doble instan-
cia local garantizada en la Consti-
tucion: municipios y provincias.

En efecto, la provincia como en-
tidad local, en la que lo importan-
te no es el nombre sino la funcién,
justifica su singularidad precisa-
mente en competencias funciona-
les de cooperacion y asistencia para
compensar la baja capacidad de
gestion de municipios pequenos.
Su peculiaridad institucional radi-
ca en generar economias de esca-
la y anadir valor a través de per-
sonal cualificado fijando en el
ambito local competencias muni-
cipales que, de otra manera, el
principio de subsidiariedad lleva-
ria a la esfera autondmica.

Lo supramunicipal puede seguir
siendo local si interviene la provin-
cia. Justamente por esta razon, y
no por una sutileza linguistica, re-
sulta mas convincente el término
intermunicipal que supramunici-
pal. Concebida asi la provincia, sus
competencias aparecen vinculadas
al principio de subsidiariedad.

Las implicaciones que, para la fi-
nanciacion de los gobiernos loca-
les, tiene la consideracion de una
sola comunidad politica local con
una doble instancia (municipios y
provincias) se revelan claras.

VII. EJERCICIO FLEXIBLE
DE LAS COMPETENCIAS
Y RELACIONES
INTERADMINISTRATIVAS.
EL CONSEJO DE
GOBIERNOS LOCALES

De la doble dimensién de una
competencia, lo hasta ahora exa-
minado corresponde a la titulari-
dad. Veamos los aspectos relacio-

nados con el ejercicio y concreta-
dos en el sistema de relaciones
interadministrativas. Raramente
las potestades se ejercen sobre
materias tan delimitadas que no
provoquen externalidades posi-
tivas o negativas en otros niveles
de gobierno. Pocas veces, pues,
coinciden competencias e intere-
ses, sobre todo por la vocacion
universal que todo poder politico
tiene (o se ve forzado a tener) con
independencia de las facultades y
recursos disponibles. Asi, mientras
que los intereses de un nivel de
gobierno no admiten fragmenta-
cion, las competencias deben su-
jetarse a division para proceder a
una distribucion efectiva.

Al comentar y analizar el esta-
do de las competencias locales,
habiamos concluido que la libertad
del legislador sectorial para reco-
nocer competencias o, por el con-
trario, dar cauce a la intervencion
0 participacion con audiencia o in-
forme, desnaturaliza la autono-
mia politica porque queda reba-
jada a un sistema de relaciones
interadministrativas también des-
figurado, ya que la correcta com-
prension del ejercicio presupone
la definicién de la titularidad.

Las relaciones interadministra-
tivas y el ejercicio ofrecen la vision
dinamica de las competencias,
mientras que la exclusividad vy la
especificidad de la titularidad mues-
tran la estatica. Como siempre, la
vision completa proporciona la
perspectiva mas adecuada. Sin em-
bargo, al no prever la ley disposi-
cién alguna sobre la titularidad, no
queda clara, por ejemplo, la dis-
tinciéon entre los articulos 58.1) y
62 de la LRBRL. No disponemos de
criterios para diferenciar la coope-
racibn como competencia auto-
némica (articulo 58.1) de la apre-
ciacion del legislador sectorial para
no atribuir competencias especifi-
cas y garantizar, a cambio, la par-
ticipacion de los gobiernos locales

en el procedimiento para adoptar
una decision final que corresponde
a la comunidad autébnoma (articu-
lo 62).

La cooperacién como relacion
interadministrativa presenta una
doble vertiente: como principio y
como competencia autonémica.
Como principio, la cooperaciéon
supone el ejercicio flexible de com-
petencias exclusivas; como com-
petencia autonémica, permite la
creacion de un érgano de caracter
consultivo y deliberante que pasa
a formar parte de la Administra-
cion autonomica.

Entre ambas concepciones me-
dian importantes diferencias (Car-
balleira, 1993). Cuando nos ha-
llamos ante la creacion por la
legislacion autonémica de un or-
gano colegiado de cooperacion,
la representacion local pierde la
sustantividad institucional de una
relacion bilateral y negociada, pro-
pia de dos administraciones inde-
pendientes que ponen en comun
SUS recursos para la consecucion
de un fin que aisladamente no po-
drian alcanzar. Es el caso de la fir-
ma de un convenio o la creacién
de un consorcio.

Cuando la comunidad auto-
noma decide crear un 6érgano de
esta naturaleza, la cooperaciéon
adquiere los caracteres propios
de la coordinacion, a pesar de
proclamar el articulo 58 la volun-
tariedad, pues los miembros de
aquél los senala la comunidad, de
forma que los gobiernos locales
comparten funciones deliberan-
tes y consultivas con organizacio-
nes de intereses o asociaciones de
la sociedad civil, en una discutible
y controvertida equiparacion de la
representacion politica local y de
la representacion funcional de or-
ganizaciones y asociaciones.

Ante estos 6rganos autonomi-
cos queda una duda que la legis-
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lacion autondmica genera y que
ha de ser explicada a partir del
concepto de autonomia local.

Hemos analizado la discrecio-
nalidad del legislador sectorial au-
tonémico para elegir entre el mi-
nimo de la concesién de derecho
de audiencia o informe, o el ma-
ximo de reconocimiento de com-
petencias propias. Que el legisla-
dor se decida por una u otra
opcion tiene cobertura legal: el ar-
ticulo 2.1 de LRBRL enuncia una
definicion del principio de subsi-
diariedad invocando la proximi-
dad y la descentralizacién, siem-
pre que lo admita la capacidad de
gestion del municipio y no lo im-
pida la naturaleza de la materia.
Justamente el contrapunto a esta
regla aparece en el articulo 62,
que establece la participacion obli-
gatoria del gobierno local cuan-
do no procediera la atribucion es-
pecifica de competencias.

La duda a que me referia sur-
ge de la comparacion de los ar-
ticulos 58 y 62. Cuando una co-
munidad auténoma, en lugar de
atribuir competencias, opta por
constituir un érgano colegiado con
meras funciones de informe, en
el que se confiere igual trata-
miento a una entidad privada de
base asociativa y a una institucion
democratico-representativa, no se
sabe muy bien si el fundamento
de tal 6rgano se encuentra en el
articulo 58 o en el 62.

Es evidente que el tenor literal
de ambos preceptos no genera
duda: el articulo 58.1 se refiere a
la cooperaciéon voluntaria, mien-
tras que el articulo 62 regula la
participacién obligatoria del mu-
nicipio como compensacion por
la falta de atribucién de compe-
tencias especificas.

El legislador autonémico no
motiva su legislacion cuando ex-
cepciona el principio de subsidia-

riedad. La obligacion de motivar
no implica el postulado de una pre-
suncion de competencia a favor de
los gobiernos locales como si se
tratara de titulares originarios. El
articulo 2.1 de la LRBRL y 4.3 de la
CEAL elevan la subsidiariedad a re-
gla (no a presuncion de compe-
tencia). Si se aplica la excepcion en
lugar de la norma, resulta razona-
ble pedir motivacion, sin que, por
supuesto, las razones ofrecidas por
el legislador autonémico tengan
que calificarse de inconstituciona-
les. Simplemente, se trata de equi-
librar una asimetria inevitable cuan-
do el alcance de la autonomia local
sea una variable dependiente de la
legislacion sectorial.

A este fin, el Estatuto de Ca-
talufa prevé, en el articulo 85, el
Consejo de Gobiernos Locales (Vi-
lalta, 2007) como el érgano de re-
presentacion de municipios y ve-
guerias en las instituciones de la
Generalitat. El Consejo debera
emitir informe preceptivo (sera
oido) en la tramitacién de leyes,
reglamentos y planes que afecten
de forma especifica a la autono-
mia local. Quedan remitidas a una
ley las funciones y la composicion.

Creo que el Consejo no es un
organo que encaje en el titulo re-
laciones interadministrativas,
aunque también pueda cumplir
con algunas de sus objetivos. En
primer lugar, no se trata de un
organo creado por el legislador
autonémico y hubiera sido pre-
ferible que el Estatuto dejara cla-
ro que la composiciéon es exclu-
sivamente local y estableciera los
efectos juridicos de un informe
desfavorable.

Si la funcion principal es el con-
trol preventivo de disposiciones
normativas y planes que afecten
directamente a la autonomia lo-
cal, la composicién no puede ser
mixta. La variable independiente
es la funcion y la dependiente la

composicion. El érgano controla-
do no puede integran el 6rgano
gue controla.

Si bien la idea de control indica
un procedimiento pre-procesal, que
terminaria en litigio si las diferencias
entre ambos niveles de gobierno
no se salvaran, nada impide eva-
luar la fase del contraste de moti-
vaciones como una posibilidad de
colaboracién y dialogo. En cual-
quier caso, la motivacién, como ha
escrito Font i Llovet (2005), con-
tendria las razones de la inaplica-
cion del principio de subsidiarie-
dad con indicadores cuantitativos
y cualitativos de su incidencia en
las competencias locales.

VIIl. CONCLUSIONES

Resumiendo lo hasta aqui ex-
puesto se podria concluir diciendo:

1. El gobierno y la administra-
cion local no constituye una ma-
teria sobre la que el Estado y las
comunidades autbnomas repar-
ten competencias segun el bino-
mio bases-desarrollo. Por el con-
trario, se trata de uno de los pilares
del Estado con autonomia politica,
expresion del pluralismo politico
y manifestacion del principio de-
mocratico.

2. Sise acepta la anterior pre-
misa de no equiparar el régimen
local a un sector o asunto, tam-
poco procede la desagregacion en
submaterias de tal forma que las
comunidades auténomas lo asu-
man e interioricen como compe-
tencia exclusiva.

3. Debe corresponder a una
ley del Estado la regulacion de las
competencias que cubra la exi-
gencia de autonomia politica y las
reglas del juego que posibiliten la
democracia en las entidades loca-
les constitucionalmente garanti-
zadas.
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4. Ladiversidad del ambito lo-
cal y la coincidencia de materias
sobre las que comunidades auté-
nomas y gobiernos locales ejercen
competencias no puede erigirse
en razon suficiente para justificar
la interiorizacion del régimen lo-
cal. La diversidad solo sera positi-
va si parte de una cierta igualdad,
previamente garantizada, que
pueda singularizarse e incluso me-
jorarse. En ningun caso las com-
petencias locales han de ser una
variable dependiente de la volun-
tad discrecional y unilateral de le-
gislador sectorial autonémico.

5. Es cierto que la Constitucion
no clarifica el legislador del régi-
men local y que, sin embargo, re-
sulta imprescindible la interme-
diacion legal para evitar que la
aplicacion directa de la Constitu-
cion lleve a la creacion judicial del
derecho. La preferencia por la le-
gislacion estatal sobre la autono-
mica en la regulacion del gobierno
y la administracion local no se jus-
tifica, porque el Estado garantiza la
autonomia local frente a las co-
munidades auténomas como si el
Estado no pudiera menoscabarla
o las comunidades garantizarla.

6. El motivo ya se ha adelan-
tado: establecer un nivel general
de autonomia politica para cual-
quier municipio, con indepen-
dencia de la comunidad donde
esté situado, para que su natura-
leza democratica le permita im-
pulsar politicas diferenciadas. A
pesar de las evidentes dificultades
que supone aislar competencias
locales, ésta es una operacion im-
prescindible para evitar que el al-
cance de la autonomia local sea
la concesion graciable del legisla-
dor sectorial.

7. La ley no es presupuesto
habilitador de la potestad nor-
mativa local, constituye sélo un
marco que la ordenanza no pue-
de infringir.

8. Habiendo definido una com-
petencia como potestades sobre
materias, y siendo la potestad nor-
mativa inherente por imperativo
constitucional, la remision a la or-
denanza de la ley sectorial no sig-
nifica habilitacion y ha de consi-
derarse irrelevante desde el punto
de vista juridico, de ahi que lo mas
adecuado sea limitar la regulacion
autonémica al ambito supralocal
de una materia respetando una re-
serva de ordenanza sin sefnalar ni
precisar las competencias locales.

9. Las competencias locales re-
conocidas a todos los municipios
espanoles deben figurar en la ley
del Estado, también debe esta ley
enumerar una serie de materias
sobre las que Estado, comunida-
des autébnomas y gobiernos loca-
les comparten competencias. La
concurrencia sobre una materia ha
de sequir los criterios de reparto
establecidos para las bases estata-
les y el desarrollo autonémico.

10. Expresiones como vincula-
cién negativa o interpretacion de-
bilitada de la reserva de ley mues-
tran la vacilacién y la falta de
determinacion para configurar un
ordenamiento juridico local pro-
pio. Un indicador mas de auto-
nomia, en este caso, juridica.

11. Municipios y provincias no
tienen derechos frente al Estado
y las comunidades auténomas; su
potestad normativa, por tanto,
mas que limites exige delimitacion.

12. Municipios y provincias for-
man parte de una misma comu-
nidad politica local. Las compe-
tencias de la provincia, de caracter
funcional (cooperacion y asisten-
cia), estan dirigidas a hacer efec-
tivo el principio de subsidiariedad,
fijando en el ambito local las com-
petencias municipales que la baja
capacidad de gestion de peque-
fios municipios haria saltar al am-
bito autonémico.
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