LA AUTONOMIA LOCAL

LUCIANG PAREJO ALFONSG

Parejo Alfonso, Luciano, nacié en Yspana, es doctor en Derecho Piblico v catedrati-
co universitario. Fue director def Instituto de Estudios de Administracién Local
v, actualmente, funge como subsecretario del Ministerio de Administracion Territorial,
Entre sus publicaciones destacan: Estado social y edministracion piblica: los postu-
lados constitucionales de la reforma administrative; La region y la legislocion historica
del régimen Incal; Garantia institucional y autonomias locales.



LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

I Introduccion

La Constitucién de 1978 contiene varias (aunque no numerosas)
referencias al y una parca regulacién directa del ordenamiento
local. Practicamente, la totalidad de las primeras lo son a los
diversos entes locales {asi, la intervencidn de los entes locales en
los procesos de acceso a la autonomia prevista en el articulo 2;
articulos 143, 144, 146 y 151 y disposiciones transitorias la.,
3a., 4a., vy 5a, la posibilidad de la creacion estaturaria de cir-
cunscripciones territoriales nuevas con personalidad propia por
agrupacidén de municipios limitrofes) o estan hechas desde la
perspectiva de la organizacion y las potestades subjetivamente
atribuidas a los mismos (as{, las alteraciones de términos munici-
pales, y en general, las funciones de la administraciéon del Estado
sobre las corporaciones locales contempladas en el apartado
20. del articulo 148.1 y la habilitacién para el establecimiento y
la exigencia de tributos contenida en el articulo 133.2), salvo
las alusiones a la legislacion de régimen local del propio aparta-
do 2o0. del articulo 148.1, a los bienes comunales del articulo
132 y las provincias como circunscripciones electorales en ei
articulo 69. La regulacién constitucional de la administracion
local (articulos 137 y 140, 141 y 142), sistematicamente ubica-
da en el titulo VIII, “De la organizacion territorial del Estado”,
tiene, toda ella, alcance organizativo y contenido basicamente
principal. '

Es claro, pues, que la ordenacidon constitucional del ordena-
miento local se agota en esta Gltima exigua y principal regula-
cién. Dentro de ella destaca especialmente la nota de autono-
mia, en la que el texto fundamental insiste una y otra vez {en
cada uno de los capitales articulos 137, 140 y 141), erigiéndo-
la, asi, en la pieza maestra de aquel ordenamiento. La construc-
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cion juridica de éste conforme con la Constitucién sélo es
posible, pues, a partir y sobre la base de la interpretacion y el
desarrollo cabales y correctos de la autonomia garantizada por
el podcr constituyente, que es, pot tanto, el principio por exce-
lencia de dicho ordenamiento local.

Justamente aqui se sitQa la principal dificultad con que tro-
pieza el régimen local postconstitucional. Porque falta adn sen-
cillamente una elaboracién minimamente suficiente del conteni-
do y el alcance de la autonomia local en el orden estatuido por
la Constitucion de 1978; ausencia que se explica por la magni-
tud de la transformacibn politica operada por ésta, la compleji-
dad y rapidez del proceso de reconstruccion del Estado iniciado
con la misma y las exigencias de la dindmica politica. El hecho
es que, a efecto de la autonomia local, se viene operando con
ideas inducidas por la experiencia histérica vivida (formulacidn
politica de la autonomia por contraposicién a su disefio y
manejo en el régimen autoritario y centralista anterior, y con
el designio del desmantelamiento de sus técnicas), los esquemas
y las categorfas juridico-pablicas tradicionales  (basicamente
formuladas el altimo tercio del XIX y el primero de este
siglo) y la traslacién mas o menos modulada al plano local de las
construcciones que van formulindose, al compas del desarrollo
constitucional, fundamentalmente para la novedosa autonomia
territorial, la de las comunidades autonomas, que implanta el
texto fundamental de 1978.

No parece necesario argumentar sobre la necesidad de superar
esta situacién. Tal superacion no puede venir sino por la via de
una reflexibén constitucional en orden a la autonomia local: las
caracteristicas del ordenamiento local y su posicién, contenido
y alcance dentro del ordenamiento general y complejo, consti-
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tuido en 1978.

La reflexién propugnada tiene un punto de partida claro y
obligado: la ambigiiedad e indeterminacién del concepto de
autonomfa. Segiin ha advertido M.S. GTANNINL! el concepto ha
perdido en la actualidad toda conexién con su origen filosbfico-
juridico y, en definitiva, ya inserta en el vocabulario ordinario,
toda significacion precisa. De este modo, los esfuerzos por recu-
perar, en el dmbito juridico, una tal significacion, lejos de
contribuir a una clarificacién conceptual o terminolégica, han
avocado a tantos conceptos como autores se han ocupado del
asunto y provocado la proliferacion de términos: autogobierno,
avtoadministracién, autarquia. En suma, pues, no existe no ya
un concepto pacifico de autonomia, sino ni tan siquiera uno
minimamente generalizado en la conciencia juridica colectiva
o al menos entre los juristas, de modo que la utilizacion del
mismo por el constituyente no invoca una significacién concreta
y univoca, manejable en el desarrollo constitucional y en la
interpretacion y aplicacién de las normas.

La indagacion etimolégica no conduce tampoco a resultados
mucho més provechosos. Cierto que, desde este punto de vista,
cabe siquiera la aproximacion consistente en que con el concep-
to se hace alusidn a la situacién de quien se da a si mismo las
normas por las que se rige. Pero no lo es menos, que la voz
griega nomos no es reducible en su origen a la significacién nor-
mativa. El gebgrafo ESTRABON? pone de relieve que, en los
pueblos antiguos con organizacidn social compleja, el sistema
politico aparecfa caracterizado por la divisién en clases (solda-
dos, labradores, sacerdotes) y la divisién territorial o nomos,
de lo que resulta una significacién territorial de esta palabra.
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En cualquier caso, es importante destacar desde esta perspecti-
va que la cualidad de auto- regulacién parece estar vinculada a la
organizacion territorial del sistema politico, es decir, se predica
no de cualquier sujeto, sino de partes territoriales de la organiza-
cién politica de un pueblo.

Si bien en su origen la autonomia pudo surgir como condi-
cién de una comunidad territorial y, singularmente, de las lo-
cales, la evolucién histérica ha determinado su extensidn, pre-
dicandose hoy claramente de otros grupos y sujetos colectivos.
Asi, por no ir mas lejos, la Constitucién de 1978 contempla
expresamente o asume otras autonomias no territoriales: es el
.caso de las universidades (articulo 27.10) y de los colegios pro-
fesionales (articulo 36). El fenémeno, como es bien sabido,
tiene dimensiones mds amplias. La autonomia se ha convertido,
pues, en una técnica de amplio radio, aplicable a realidades de
diversa estructura, contenido y finalidad. Esta circunstancia
supone una dificultad afiadida para la determinacién del signifi-
cado de su utilizacién constitucional. Incluso, cuando esta utili-
zacién se produce en relacién con colectividades territoriales
carece de un sentido univoco. Basta con sefialar que no son
idénticas en nuestra Constitucién, al menos en su contenido y
alcance, la autonomia atribuida a las comunidades autébnomas
y la predicada de los entes locales.

En conclusion, pues, el concepto de autonomfa en cuanto tan
sélo invoca con seguridad la cualidad de un sujeto consistente
en su capacidad de auto-regulacién o autodeterminacién (abs-
traccion hecha del origen, fundamento y alcance de la misma).
Cualquier ulterior precisién no puede haceise ya derivar del
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concepto mismo, sino de los términos y las condiciones de sv
empleo en el seno de un ordenamiento concreto. Esa ulterior
precision sblo es posible, pues, por via de interpretacion de este
altimo; es, en suma, una cuestién de Derecho positivo. Quiere
decirse que, en lo sucesivo, el andlisis ha de centrarse en el orden
constitucional establecido en relacién justamente con la admi-
nistraciéon local.

II. Los elementos histéricos y tedricos presentes en el principio
de autonomia local

M. BOURJOL y S. BODARD® han puesto de relieve que el
Derecho municipal es el resultado de la superposicion de diver-
sos estratos juridicos sucesivamente aportados por la historia.
Constituyendo, ademas, los entes locales una de las piezas clave
del engarce entre sociedad y Estado, es decir, poseyendo necesa-
riamente una dimensidn constitucional, todo propésito de apro-
ximacién interpretativa a la configuracién auténoma de dichos
entes por la vigente Constitucién estd de antemano condenado
al fracaso, si no incorpora los factores de arrastre historico con-
dicionantes de la misma, es decir, la visién de su evolucién en el
contexto de la de las instituciones politicas y no sélo en el De-
recho propio, sinc en el ambito curopeo (con muy particular
atencién al caso francés por su evidente influencia sobre el De-
recho espariol).

Siguiendo a los autores Gltimamente citados, los estratos his-
toricos relevantes en la evolucion del ordenamiento local por
impregnar atn en diferente medida la institucion —prestindole
su especifica complejidad—, pueden concretarse en lo siguiente:
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— El sedimento comunitario, herencia de las comunidades rura-

les medievales; comunidades que no son otra cosa que asocia-
ciones o sociedades agrarias basadas en la propiedad colec-
tiva de tierras. Los bienes comunales representan el elemento
actual mas sobresaliente de este componente histérico.

La recuperacién medieval de la forma politica de vidal social
ciudadana a través de los municipios, que alcanzan *privile-
gios” o “derechos” (instrumentados en ‘“cartas” operantes
como ‘‘constituciones” municipales) por excepcién al ré-
gimen feudal. El municipio renace, pues, como “liberacién”
frente a éste (conquista de los derechos de libertad), de modo
que la autonomia de que goza es condicién para el disfrute
de los hoy denominados derechos civiles o libertades pablicas.
Porque el ordenamiento local, en este contexto histérico, es
el dnico que posibilita dicho disfrute (“el aire de la ciudad
hace libre™). Aqui se sitda justamente el origen de la idea del
ordenamiento local como espacio “exento” frente y contra el
poder establecido.

La conversién revolucionaria de las instancias locales en ele-
mentos o partes integrantes de la nacién y de las colectivida-
des correspondientes en “sociedades de ciudadanos”. La su-
presion de todos los cuerpos y grupos intermedios entre el
poder politico y el individuo, la idea de la nacién compuesta
por todos los ciudadanos {individuos) iguales y libres y la
consagracién de la soberania de la nacién, hacen indtil “la
libertad de autonomia™ (forjada en la ctapa medieval, en la
forma vista, para alcanzar las libertades pablicas individuales)
en tanto que estas se reconocen, desde luego, en el seno del
ordenamiento general de la nacién a todos los ciudadanos
(individuos). En definitiva, las libertades municipales medie-
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vales (las de los residentes en las ciudades con carta) se trans-
forman en (se extienden a) libertades pablicas de los ciudada-
nos.* Ya no es nccesario, en efecto, la intermediacién de la
institucién (exenta) municipal para el disfrute de éstas, pues
las mismas se reconocen directamente por el ordenamiento
general a los individuos en cuanto tales, como ciudadanos
integrantes de la nacién. Asi pues, ¢l ente local queda reduci-
do a la condicién de organizacion asociativa con una u otra
posicién y mision en el seno de las estructuras pablicas
(segan la configuracién constitucional del Estado nacional),
pero principalmente avocada al arreglo de los asuntos peculia-
res de la colectividad que institucionaliza.

Las sucesivas teorizaciones del Estado y, en especial, su perso-
nificacién independientes de la nacion y del pueblo, que con-
ducen a la construccién, asimismo personificada, de los entes
locales, pero en subordinacion a la persona juridica estatal.

En la evolucién que mds importa, la francesa, acaba impo-
niéndose {desde el consulado y el imperio) una concepcién
del Estado conforme al doble principio de la centralizacion
politica y la centralizacién administrativa. Todo el poder
reside en ¢l Estado (el centro) y cl peso especifico de éste
radica en la administracién, con lo que la personalidad juri-
dica del Estado pricticamente se identifica con o refiere el
aparato administrativo. Y éste se estructura de modo jerar-

guizado, con subordinacion entre las autoridades centrales

y las de las distintas circunscripciones administrativas. Los
entes locales constituyen cabalmente una de estas circuns-
cripciones. La filosoffa a que responde este modelo perdura
mas alld de la articulacidn de los entes locales, sobre la base
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de agentes designados a la época de su construccion electiva
y en ella tiene su origen la distincién entre cometidos propios
y funciones atribuidas de las corporaciones locales.

De esta etapa procede resaltar, pues, un doble dato: la con-
clusién del proceso de interiorizacién organizativa de la admi-
nistracién local en el cuerpo politico nacional, pero —al pro-
pio tiempo— la difuminacién de su dimensién constituciona!
por subsuncidn de la misma en el aparato administrativo del
Estado (en calidad de apéndice local del poder ejecutivo). La
administracién local viene a ser administracidén indirecta del
Estado.

Este brevisimo excursus por la evolucién histérica del ordena-

miento local permite una mas clara valoraciéon de las cuatro

caices histéricas de la idea de autonomia local:®

a. La doctrina del pouvoir municipal, que encuentra su formu-

lacién en HENRION DU PANSEY® (cuarto poder sui generis,
situado por debajo y al margen de las tres resultantes de la
division del poder politico efectuada por Montesquieu}, y
trae causa de la idea de “libertad de autonomia”, tal como
ésta se elabora por SIEYES, BENJAMIN CONSTANT y A.
DE TOCQUEVILLE sobre la base de la tradicién recibida de
los municipios medievales libres del sefiorio feudal. Esta con-
cepcion de la libertad (conocida como *libertad de los mo-
dernos”),” que no presupone participacion alguna en el
ejercicio del poder, limitindose a garantizar —a través de la
autonomia de que goza la corporacién local como cuerpo
titular de derechos y libertades— los derechos y las libertades
de los concretos individuos frente al Estado, se contrapone a
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la llamada “libertad de participactén™ o “libertad de los
antiguos”. Como sefialan P.C. TIMBAL y A. CASTALDO,®

3

la “polis” griega es una sociedad de ciudadanos (no todos los
habitantes de la ciudad tienen, empero, esta condicién)
iguales politicamente (aunque desiguales social y ccondmica-
mente), por cuanto todos tienen los mismos derechos y obli-
gaciones cn este orden (isonomia}. Pero en tal sistema, la
libertad individual es desconacida, siendo el conjunto de los
ciudadanos el que cuenta; conjunto que opera el poder politi-
co mediante la participacién activa (la libertad es, pues,
libertad de participacion politica) de los ciudadanos. Esta
concepceién de la libertad politica resurge en el pensamiento
ilustrado, inspirando al propio J.J. ROUSSEAU vy a los que
teorizan sobre la soberania popular. Se trata de una libertad
que garantiza la participacién en el ejercicio del poder politi-
co, basindose en la igualdad politica y social y traduciéndose
en instituciones democraticas.

. La doctrina germénica de la asociaciéon comunal (genossens-
chaft), utilizada por el Reichsfreiherr Karl vom und zum
Stein a principios del siglo XIX, como técnica para la articu-
lacion de abajo hacia arriba de la represeitacion del pueblo
y, por ende, como forma de participacion de la sociedad en
el poder politico, de remedio, mediante el autogobierno para
cl ejercicio burocritico del poder.

. La doctrina de la descentralizacion, elaborada justamente para
la correccidn de los excesos centralizadores de la construc-
cidn politica napoleénica.

La formulacién acabada se debe, a finales del siglo X1X, al
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gran jurista M. HAURIOU® y opera més bien en el planc de
la organizacién administrativa. Sin embargo, tiene manifesta-
ciones de mayor calado politico en el pensamiento socialista
y utépico, como el de PROUDHON,' quien postula la
formula de la federacién politica o de la descentralizacion
para la limitacién del poder central por el local.

. El selfgovernment inglés, incorporado al pensamiento conti-

nental en la segunda mitad del siglo XIX, por la obra .del
insigne jurista alemin RUDOLF VON GNEIST.

Gracias a esta recepcion del modelo anglosajon, el gobierno
local pierde toda coloracién de sistema contrapuesto al Esta-
do, consistiendo en una instancia intermedia entre éste y la
sociedad para el autogobierno responsable de la misma en
tareas estatales y dentro de los limites de las leyes asimismo
estatales.

La diversidad de elementos histéricamente concurrentes al

perfil de la institucién, explica desde luego la complejidad y

ambigiiedad del concepto y la confusién que rodea su signifi-

cado. Sin embargo, tal como pone de relieve K. STERN,!! son

dos, en definitiva, las ideas que vertebran v animan la autono-
q Y

mia local o autoadministracién (Selbstverwaltung), permitiendo

—gracias a la reduccion de complejidad a que dan lugar— una

imagen mas nitida de la misma. Son éstas dos:

— La autoadministracion municipal o comunal es antes que

nada un mecanismo para el interesamiento y la movilizacién
del correspondiente circulo de personas por y en favor de sus
propios asuntos. Por su naturaleza y finalidad se opone, pues,
no tanto a la administracién del Estado (por deformacion
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historica, sin embargo, se ha visto en ella un contrapunto a
ésta) cuanto a la administracion burocratica o, en general, a
toda forma de heteroadministracion. Se trata, por tanto, de
un tipo concreto de administracién, al que repugna la gestion
ajena y propugna el compadecimiento de la exigencia radical
de libertad y la necesidad de la administracion piblica, me-
diante la realizacion de la actividad de ésta sin agentes inter-
mediarios y bajo la propia responsabilidad.

— Histérica y sustantivamente, la autoadminiseracion municipal
no agota su virtualidad en el 4mbito propio de lo administra-
tivo, inscribiéndose mas bien en el de la conexidn entre socie-
dad y Estado. Desde esta perspectiva, constituye un capitulo
del problema de la libertad y se ofrece, por tanto, implicada
en la tensién entre la “libertad de autonomia” (libertad de
los modernos) y la “libertad de participacién” (libertad de
los antiguos).

La consagracidn definitiva, en la época constitucional y libe-
ral, del individualismo y, por tanto, de la atribucién primaria de
los derechos de libertad a la persona fisica, no impide, sin
embargo y gracias a la ficcidon de la personalidad juridica, el
reconocimiento de los mismos también’ a las personas de base
corporativa o personal (entre ellas, significativamente a los entes
locales). Por la via del iusnaturalismo y en la estela de la
reaccion frente al Estado absoluto revive la medieval libertad de
autonomia municipal, afirmindose en favor de las corporacio-
nes locales el derecho de libertad para la gestion de sus asuntos.
Pero estas libertades de “‘autonomfa” de los individuos y sus
asociaciones (en particular, las corporaciones locales) se consti-
tuyen, todas ellas, sobre la base de la libertad de asociacién.
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Consecuentemente, y ésto resulta decisivo, la “libertad mu-
nicipal” post-revolucionaria no se construye con el fin del
acotamiento de un espacio material de asuntos frente a los estata-
les, sino desde la idea de liberacion del control, de la intervencién
o tutela del Estado, consistiendo, pues, en una libertad de orga-
nizaciéon o determinacién ¢n los correspondientes asuntos. Mas
aln, esta liberacion de la injerencia estatal no era ni podia ser
completa, tanto por la imposibilidad de la absoluta exencién de
responsabilidad del Estado —dada la imputacién al mismo de la
globalidad del interés publico— en cualesquicra de los asuntos
entregados al régimen de autoadministraciéon, como por la
necesidad de proteger a los individuos frente a la actuacién
de las organizaciones montadas conforme a dicho régimen
(especialmente cuando, como es el caso de los municipios,
descansan en el principio de la pertenencia obligatoria}. Consti-
tuye, pues, un exceso y una distorsion histérica la formulacion
de la autonomia local en términos de asociacién natural, que
tiene garantizada la determinacién sobre los asuntos sedicente-
mente locales, indisponible en su existencia y en su dmbito
material por el Estado. Se explica, asi, en cualquier caso, que
la realidad haya discurrido siempre al margen de esa teorizacién
de la autonom{a local.

Concretando la imagen institucional que destilan las dos ideas
basicas desarrolladas, la autonomifa local no es, en definitiva,
mas que el arquetipo histdrico de la técnica de autoadministra-
cion, consistente en el interesamiento del colectivo mis direc-
tamente afectado por determinados asuntos comunes a sus
componentes, mediante la entrega de la gestion de aquellos a la
responsabilidad de éstos. Negativamente, se contrapone a la
administracién burocritica o por agentes extrafios a los destina-
rios de la misma. Y, en cuanto técnica de organizacion juridi-
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co-publica, estd al servicio de la divisibn vertical del poder
(la autcadministracién permite descargar de tareas a la instancia
administrativa superior correspondiente) y, cuando se configura
sobre el principio clectivo, también del principio democratico.

II. La autonomia local y la organizacion constitucional de los
poderes pliblicos

La Constitucién, segin desde el principio ha quedado advertido,
aborda la autonomia local desde el prisma de la organizacion
territorial del Estado, enfatizando asi su condicidén de pieza o
clemento de la estructura del poder publico estatal. Este enfo-
que constitucional reafirma el de la autonomia desde su conte-
nide, es decir, las competencias asignadas a las corporaciones
locales.

En ¢l régimen preconstitucional ese contenido venia deter-
minado, de un lado, por la inexistencia de un orden constitu-
cional y, por tanto, de cualquier referencia obligada para cl
legislador que garantizase el espacio local (la autonomia local
cra, asi, solo lo que la ley dijera), y, de otro lado, por la unici-
dad del poder legislativo y la centralizacién administrativa, de
suerte que la autonomia local Gnicamente podia construirse
como apéndice territorial del poder ejecutivo nacional, terminal
subordinada y auxiliar de la administracion del Estado.

En la situacién actual, scmejante p[anteamiento es insosteni-
ble. La posicién de la autonomia local viene definida por una
seric de presupuestos constitucionales. Antes de analizar &stos
conviene, en todo caso, senalar que la altura de los tiempos re-
quiere acabar desde luego con la idea alin lamentablemente cn
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vigencia, conforme a la cual la organizacion del espacio del
ordenamiento local es una operacién de simple ex-centralizacion,
cuando no de desconcentracién, del sistema administrativo en
su conjunto y los entes locales son titulares ciertamente de
competencias mds o menos significativas, pero no necesaria-
mente sistemdticas y por materias orgdnicas, sino mis bien
fragmentarias, atomizadas e incapaces, por ¢llo mismo, de servir
de soporte a unos mérgenes efectivos y amplios de opcion
auténoma. Dicho ésto, los presupuestos constitucionales antes
aludidos pueden cifrarse en los siguientes:

a. La efectividad, practicamente por primera vez en nuestra his-
toria constitucional, de un orden constitucional auténtico,
en el sentido de su integracién por determinaciones norma-
tivas aplicables por una jurisdiccién establecida a ral fin.

b. La organizacién del poder piblico entero sobre una combi-
nacién especifica del principio de divisién funcional u hori-
zontal del poder y del principio de divisién territorial o ver-
tical de dicho pader.

Esta doble divisién del poder trae causa del orden constitu-
cional fundamental. Toda Constitucién estd informada por unos
principios bisicos que vertebran, permean y transcienden a
todo su contenido normativo, integrando lo que BURDEAU®
ha llamado fundamento juridico-filoséfico y la doctrina italia-
na® califica de *‘principios de régimen”. Estos @ltimos son en
nuestra Constitucion los que caracterizan al Estado como social
y democritico de Derecho y los que, a partir de los mismos y en

calidad de valores superiores del ordenamiento juridico estatal,
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propugnan la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo
politico (articulo 1.1 de la Constitucién)." Es claro que la
compleja divisién del poder de que ahora se trata entronca con
y sirve al valor del pluralismo politico, teniendo en cuenta la
articulacibn democratica entera del Estado.

“orden” constitucional bisico se desprenden, en lo
que aquf interesa, las siguientes consecuencias:

De este

— Ni existe una contraposicion, por diferenciacion neta, entre
organizaciones pablicas y privadas, ni se da una estatizacion
de todas las manifestaciones sociales. En este sentido, el Tri-
bunal Constitucional sefala que la configuracion del Estado
como social de Detecho culmina una evolucion en la que la
consecucion de los fines de interés gencral no supone su
absorcion por el Estado, sino su armonizacién en una accién
mutua Estado-sociedad que difumina la dicotomia pablico-
privado y se traduce organizativamente en una gradacion de
entes (desde los netamente privados, pasando por los de ca-
racter social con o sin relevancia constitucional, hasta los
claramente publicos), resultado tanto de la participacion de
los ciudadanos en la organizacion del Estado cuanto de la
ordenacién por el Estado de los entes de transcendencia
social,®®

— El ejercicio del poder pablico requicre una legitimacion de-
mocratica, lo que implica la posibilidad de la alternancia cn
el mismo. Tal posibilidad no es Gnica para la totalidad de las
estructuras del poder piblico en cada renovacién electoral
de las mismas, sino miltiple en cuanto cada instancia territo-
rial sigue te6ricamente una logica propia.
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— Justamente por lo anterior, el orden constitucional sustantivo

es lo suficientemente flexible como para permitir diversidad
de opciones politicas o, lo que es lo mismo, de desarrollos
ordinarios igualmente conformes con el mismo.

En este contexto, las divisiones horizontal y vertical del po-
der juegan como técnicas de limitacién y equilibrio en el
ejercicio del mismo.

. Dentro de los “*principios de régimen”, es decir, del que he-

mos calificado como orden constitucional bésico o estructu-
ral, debe incluirse, ademés de los “valores superiores”, los
principios de residencia en el pueblo de la soberania nacional
y de emanacién del pueblo de la totalidad de los poderes del
Estado (articulo 1.2 de la Coristitucién). Sin soberania popu-
lar concebida en tales términos, en efecto, dificilmente po-
dria ser democratico el Estado, tal como dispone el articulo
1.1 de la norma fundamental.

El concepto mismo de soberania popular, anclado atn en los
esquemas y categorias tradicionales, merece una seria reconsi-
deracion. Es claro que en la soberanfa (entendida como poder
que no reconoce otre superior) existen dos momentos: el
constituyente y el constituido. El primero es esencialmente
libre, por lo que la soberanfa que en él se hace presente —que
no es de Derecho positivo— tiene condicién originaria. El
segundo es, por definicién, limitado (justamente por ¢l ante-
rior), razén por la que la soberania en ¢l cjercida —que ¢s ya
de Derecho positivo— precisa fundarse en la Constitucién: es,
dicho en otros términos, soberania constituida. Pero ambas
soberanias, como claramente se deduce del articulo 1.2 de la
Constitucion vigente. pertenecen al pueblo y no sélo guoad
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titulum, sino también guoad exercitium. Sicndo el pueblo no
una idea ni una abstraccién, sino simplemente la comunidad
historica tal como ésta se ofrece en cada momento, Lo dicho
supone que a esa comunidad pertencce cn tales condiciones
la summa potestas en que consiste ta soberanfa. Cicrto que
el Estado social supone una interpenetracion de la sociedad y
el Estado y que cl pueblo se constituye, todo él, en Estado.
No obstante, éste, en cuanto organizacion politica, es un arbi-
trio, mecanismo o instrumento de actuaciéon al servicio del
pucblo, diferencidndose de éste en la medida en que constitu-
ye el vehiculo ordinario, pero no finico ni necesario, de ex-
presidn del pucblo, de la socicdad.

La combinacién de la soberania popular con el principio
democritico conduce al pluralismo politico como factor
esencial en la vereebracion de la vida politica y de la organi-
zacion pGblica. En su verticnte territorial (division vertical
del poder), ¢l pluralismo politico conecta con el principio de
autonomfa, toda vez que éste asegura justamente la efectivi-
dad de dicho pluralismo. De todo cllo resulta que el pueblo
{ta comunjdad historica real) no es un unicum homogéneo,
sinoun conjunto internamente diverso, articulado —desde una
perspectiva gencral— sobre una multiplicidad de ideas e inte-
reses de indole politica, social, religiosa, econbmica, profesional,
cte. y, por tanto, una diversidad de clases y grupos sociales; asi
como —desde ¢l punto de vista terricorial— una pluralidad
de colectividades con intereses diferenciados o peculiares.
En nuestra Constitucién, la composicidén territorial de la
comunidad popular se manifiesta claramente en el derecho a
Ja autonomia, que su articulo 2 reconoce a las nacionalida-
des y regiones (intcgrantes de la nacion, sic), y en la garantia
institucional que establecen sus articulos 137, 140 y 141 para

137



138

LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION EN ESPANA Y MEXICO

la autonomia de las colectividades locales, provinciales y
municipales.

Con razén ha podido, pues, afirmar PUBUSA,*® que la auto-
nomia constituye un perfil peculiar del principio democritico
y de la soberanfa popular, La autonomfa (la comunidad terri-
torial correspondiente) cs el entero pueblo como la parte al
todo. En términos juridicos, es un ordenamicnto dentro de
un ordenamiento mas amplio y completo. Consecuentemente,
las comunidades territoriales (locales) expresan una parte de
la soberania constituida, i.e. del poder establecido y legimita-
do por la Constitucion (sin participar, como es obvio, de la
soberania originaria), y las organizaciones que institucionali-
zan dichas comunidades actlian y ejercen tal poder.

Asi,queda dicho que el ordenamiento local (el propio de las
comunidades que gozan de autonomia), en cuyo seno se si-
than los intereses locales y las potestades para atenderlos,
estd constituido por y desde la Constitucion, por lo que
queda fuera de la disposicion del resto de los poderes terrico-
riales: estatal, en sentido estricto, o central y autondémico.
Pues si como antes se dijo el Estado en cuanto organizacién
(y, por tanto, ¢l poder central y las comunidades autonomas)
es un instrumento del pueblo, no es légicamente posible
admitir que tal instrumento pueda ser titular de una potestad
constitutiva respecto a una parte de ese mismo pueblo.

La unidad politica, en el sentido dado a esta expresion por K.
HESSE,'" es necesariamente compleja en tanto que sintesis
permanente entre los diversos intereses, objetivos y plantea-
mientos de la realidad en cl seno del orden fundamental cons-
tituido. Justamente, uno de los aspectos mas sobresalientes
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de la unidad politica y del Estado asf entendida es, en nuestra
Constitucion, el territorial, que demanda un permanentemen-
te renovado equilibrio entre las exigencias de un Gnico Estado
social y de la diversidad de comunidades territoriales dotadas
de capacidad de opcion con contenido pelitico (con la consi-
guiente equivalencia y no jerarquizacion entre los ordena-
mientos y los entes actuantes de los mismos) y, por tanto,
una actuaciéon coordinada cara a un resultado conjunto
coherente, no obstante tratarse de poderes separados y distin-
tos. Desde esta perspectiva, ¢l ordenamiento local aparece
caracterizado por:

— Su delimitacién por la ley, que es una norma heteronoma
en la disposicién sélo de los ordenamientos central y auto-
némico superiores. Pero la ley no opera esa delimitacion
libre y constitutivamente, sino con el alcance puramente
declarativo en virtud de su vinculacién a la Constitucidn,
en la que se contiene el disefio basico del ordenamiento
local, de la autonomia local.

— Su capacidad creativa propia, no obstante lo anterior, por
lo que hace a la comprobacion de necesidades pablicas y la
definicién y aplicacién de medios para satisfacerlas. Se
trata, evidentemente, de una capacidad que juega en cl
4mbito propio de la autonomia local, es decir, en el acota-
do o delimitado por la ley.

A modo de conclusién y en la linea de la reinterpretacion
constitucional de la autonomia local que un sector de la
doctrina italiana se esfuerza por consolidar,® puede decir-

se, en nuestro Derecho y a la luz del novum constitucional,
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que las provincias, las islas y los municipios se ofrecen y
deben ser desde luego concebidos como expresiones de
ordenamientos autonomos, referidos a las correspondientes
comunidades o colectividades locales, respecto de las cua-
les las organizaciones y aparatos que las institucionalizan
y gestionan sus asuntos tienen condiciébn meramente instru
mental y de servicio, en tanto que directamente vinculados
a la realizacién y ¢l cumplimiento de competencias defini-
das o precisadas por dichas comunidades (en el marco, a su
vez, de las decisiones de las comunidades nacional y regio-
nal o autondmica), a través de los mecanismos y proce-

dimicntos representativos e institucionales.

En cualquier caso, de los presupuestos constitucionales con-

cretados en las precedentes reflexiones se siguen dos ideas que

importa eI este momento PI‘ECiS&I’.’

1. Desde la perspectiva de la soberania constituida, es decir, de

los poderes creados y definidos por la Constitucion y su ulte-
rior concrecion sucesiva cn cl sistema de potestades y compe-
tencias pablicas (en especial, su organizacion y distribucion
territoriales), no es cuestionable la imposibilidad de una con-
figuraciéon rigida y estatica de dicho sistema y, consecuente-
mente, la necesidad de su articulacién flexible y apta para la
continua adaptacion. Pues el orden constitucional admite los
cambios en la conciencia colectiva social y politica, con op-
ciones diferentes, incluso, en los distintos niveles territoriales
y en las diversas comunidades regionales o locales.

- Por lo que hace a la division o distribucién territorial del-po-

der, no todas las instancias presentan idéntica posicién y
funcién en la integracién sucesiva del sistema de potestades,
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pues éstas dependen y estan en funcién de la relevancia otor-
gada a la colectividad o comunidad que institucionalizan para
la consecucion del orden constitucional (la unidad politica de
K. HESSE).

Concretando esta afirmacion para las colectividades territo-

riales:

— Unas (las comunidades auténomas) tienen la condicion de
comunidades politicas plenas, en el sentido del reconoci-
miento de la capacidad de ordenacion social a partir del
orden constitucional y mediante, incluso, leyes en sentido
formal.

Son, por ello, comunidades cuyo cstatuto cs objeto de re-
gulacién con algiin detenimiento (mayor, en todo caso,
que para las corporaciones locales) directamente en la
Constitucion, prefigurando ésta el cuadro de sus competen-
cias y su organizacion sobre la base de la divisén funcional
de poderes (faltindoles Gnicamente el poder judicial, por
ser ¢ste Unico y nacional). Ademis, inciden en la Constitu-
cion o enla actividad de organos constitucionales generales.

- Otras (las corporaciones locales) son solo y por completo
administraciones publicas, lo que significa una capacidad
reducida al ambito propio de la intervencion del poder pu-
blico administrativo y, significativamente, la indisponibili-
dad de los ambitos reservados a la ley y la exigencia de la
previa habilitacibn legal.

Por eso mismo, la Constitucién contiene séle una rcgula-
cion muy escueta de la administracion local, centrada pric-
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ticamente en la garantia institucional de su autonomia y
de su construccidon y funcionamiento democraticos, es
decir, en la regulacion del tipo de administracién en que
consiste la autonomia local.

Este es cabalmente el sentido constitucional de esta auto-
nomfa en cuanto autogobierno administrativo, segin ha
precisado el Tribunal Constitucional en sus dos fundamen-
tales sentencias de 2 de febrero y de 28 de julio de 1981."°
La naturaleza administrativa de la autonomia local no
significa que la administracion local sea sin mas un apéndi-
ce, una terminal territorial del poder ejecutivo (construc-
ciébn hoy dificil en la organizacion estatal creada por la

Constitucion, dada la cxistencia de dos instancias superio-
res —la nacional y la autonémica— dotadas de poder ejecu-
tivo), sino un espacio, un ambito de gestion administrativa
peculiar. La explicacidn radica en la vocacion que, en la
filosofia descentralizadora de la Constitucion (reforza-
miento de la legitimacidn democritica, acomodacién de
las estructuras a la voluntad popular, exigencias prestacio-
nales del Estado social) se imputa a las autonom{as locales
en cuanto realidades que operan de forma inmediata, a
diferencia de las instancias superiores o mas extensas
(singularmente la auton6émica), sobre el terreno de la admi-
nistracion y los servicios que inciden directamente en la
calidad de vida de los ciudadanos en la actual sociedad ur-
bana. El resultado cs una autonomia-ordenamiento pecu-
liar, en el que se mezclan de forma especifica la politica y
la administracion, es decir, en el que se administra politica
y no burocraticamente. La caracter{stica en este punto del
sistema constitucional es, pues, la puesta en pié de espacios
administrativos de libertad de decisién y de creatividad y
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opcion en favor de las corporaciones locales; espacios cuya
configuracién es asi esencialmente social mas que autorita-
ria ¢ imperativa de corte clasico. Trasladando a nuestro
sistema el juicio de BERTL?® el Estado disciado por la
Constitucion es, en su faceta ejecutiva, un Stato amminis-

trativo imperniato sull’ amministrazione locale.

El 4mbito administrativo local posce, sin embargo, una 16-
gica propia, lo que significa:

La organizacién interna de la corporacion local no tiene
por qué responder al esquema administrativo de [os apara-
tos de gobicrno de las instancias superiores, toda vez que
no se agota cn la filosoffa de instrumento de administra-
cion indirecta de los mismos. Esa organizacion posee sus
propios principios y en ella se hace presente la necesidad
de una distribucién equilibrada funcional del poder entre
los diferentes organos en que se traduce: necesidad a cuya
satisfaccion es trasladable mutatis mutandis el esquema de
la division horizontal del poder en las instancias politi-
camente plenas.

A estc respecto, resultan sumamente ilustrativas las consi-
deraciones que hace el 20. Senado del Tribunal Constitu-
cional Federal aleman en su decision de 23 de febrero de
1972, a propésito de la constitucionalidad de la habilita-
¢ién contenida en la ley bévara de financiacion de las enti-
dades locales de 20 de julio de 1938 (modificada el 17 de
noviembre de 1956) para, con motivo del dictado por
dichas entidades de las ordenanzas reguladoras del impues-
to sobre bebidas, establecer sanciones administrativas. El
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tribunal declara, por de pronto, la inaplicabilidad al ejerci-
cio de la potestad reglamentaria local de los principios que
rigen la relacién entre la ley y el reglamento, pues aquella
no es una potestad normativa ordinaria {como la de los
poderes ejecutivos del Bund o los Lander), sino una potes-
tad normativa auténoma {de ahi que en Alemania Federal
se distinga entre Rechtsveordnung y Satzung). A renglon
seguido, sefiala quc la potestad normativa auténoma local
no infringe el principio de division {horizontal) de poderes,
por cuanto su ecjercicio s¢ produce a resultas de la autono-
mia local. Y si bien, el pleno de la corporacion local
(Gemeinderat) no es desde luego un parlamento en sentido
estricto, si es un Organo colegiado de decision elegido de-
mocriticamente vy, por ello, ha de ser asignado al ambito
del poder legislativo.

La potestad normativa de los entes locales es inherente a
su autonomia. Dichode otra forma, esa potestad encuentra
su fundamento en el estatuto o “constitucion’ subjetivos
de la administracion local y, por tanto, directamente en la
garantia constitucional de su autonomfia, tratandose, asf,
de una potestad “propia” por mas que deba ejercerse en el
marco de la ley. Esta, interesa precisarlo, juega solo a ese
efecto, es decir, de precision de los limites externos de la
potestad local, pues ésta goza, dentro del espacio acotado
por los mismos, de la pertinente libertad ordenadora.

De esta forma, la caracterizacién de la local como autono-
mia en el marco de la ley persigue justamente combinar y
armonizar las exigencias simultineas de un espacio de orde-
nacién autébnoma y de los postulados tradicionales a que
sirve la técnica de la reserva de laley. Por ello mismo, ésta



LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Gltima, surgida en ¢l constitucionalismo liberal al servicio de

la defensa de las libertades de los ciudadanos (las limitacio-
nes a dichas libertades han de ser consentidas por sus
representantes), precisa hoy de una profunda reelaboracién
que la acomode al papel actual del parlamento y laley, la
dimensién institucional de los derechos y las libertades
piblicas y la organizacién territorial del poder.*! Porque
la Pcrsistcncia y aun el desarrollo de su COHCCpCién tradi-
cional puede conducir a un resultado inconstitucional: el
vaciamicnto y la desnaturalizacion de las autonomias vy,
muy especialmente, de la local. Este riesgo existe desde
luego en nuestro Derecho, en ¢l que la doctrina no se ha
planteado atin scriamente el problema y la jurisprudencia,
incluso la del Tribunal Constitucional se manticne dentro
de la interpretacién establecida de la reserva de ley. Valgan
dos ejemplos bien recientes. La sentencia de la sala 4 del
Tribunal Supremo de 27 de marzo de 1985, al conocer de
ta legalidad del registro de intereses de funcionarios creado
por el municipio de Getafe, estudia la potestad reglamenta-
ria de los entes locales y establece sus conclusiones sobre
las siguientes premisas:

— La potestad reglamentaria de los entes locales, aunque
atribuida por la ley, esta implicita en la autonomi{a que
les confiere la Constitucidn.

Esta apreciacidn correcta, que mercce elogio (aunque no
haya sido llevada a sus justas consecuencias, al interca-
larse la ley ordinaria en ¢l mecanismo de atribucién de la
potestad), se enturbia por la ausencia de un tratamicnto
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singularizado de la potestad normativa o de ordenanza
de los cntes locales, la cual es considerada en los térmi-
nos de la teoria general de la potestad reglamentaria.

La administracion local, sin necesidad de otra habilita-
ciéon que la general de tener atribuida la potestad regla-
mentaria, puede producir normas reglamentarias praeter
legem en ¢l dmbito ad intra u organizativo (que com-
prende lo propiamente organico y las relaciones de
supremacia especial).

Al tener la potestad reglamentaria su legitimacidn en la
ley, ésta es el parametro de medida para cl cjercicio de
aquélla incluso en el expresado ambito organizativo.
Siendo asi que la reserva de la ley implica el acotamicn-
to en principio de una materia en favor de norma con
dicho rango, la potestad normativa local no pucde des-
plegarse alli donde opere dicha reserva {y siempre, por
tanto, que sc cncuentre afectado un.derecho o una
libertad fundamentales, en razén a lo dispuesto en el
articulo 53.1 de la Constitucién), sino previa habilita-
cién expresa y en las condiciones ordinarias o generales
de la colaboracion entre ley y reglamento, en calidad,
por tanto, de complemento necesario y suficiente de la
misma.

Como se ve, ¢l entendimiento tradicional de la reserva de ley,
su indiscriminada cxtensidén a toda afeccidn de un derecho fun-
damental y la no singularizacion de la potestad normativa local
en funcion del principio de autonomia y la organizacion territo-



LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

rial del Estado, conducen a la negacién en la prictica (por excesi-

va restricciéon de su campo y funcionalidad) de la potestad local
aftrmada como principio.

La sentencia del Tribunal Constitucional de 19 de diciembre
de 1985, pronunciada en los recursos de inconstitucionalidad
acumulados, promovidos por el consejo ejecutivo de la Genera-
lidad de Cataluia y el Gobierno Vasco contra determinados pre-
ceptos de la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas
urgentes de sancamiento y regulacién de las haciendas locales,
se produce con una no mayor sensibilidad para la autonomia
local al abordar la cucstién del cumplimiento por la ley impug-
nada (al remitir a los municipios la fijacién del tipo de gravamen
a aplicar cn los recargos en dicha ley previstos) de la reserva de
ley tributaria formulada en los articulos 31 y 133.1 de la Cons-
titucton. Tras reiterar la doctrina anteriormente cstablecida
(scntencias de 16 de noviembre de 1981 y 4 de febrero de
1983} en cl sentido de la flexibilidad de dicha reserva, pero
comprensién por la misma de la creacion ex nove de las figuras
tributarias y la determinacién de sus elementos esenciales, afir-
ma la inconstitucionalidad de aquella remision de tales elemen-
tos a la autonomi{a local por dos razones:

1. Los municipios carecen de potestad legislativa, no pudicndo
cumplir por ello con la reserva de ley.

2

. La remision legal supone la fijacion del tipo de gravamen
*“..con total y absoluta discrecionalidad y sin estar condicio-
nados (los municipios) por limite legal alguno...” Aqui esta
implicita una valoracion puramente administrativa de la auto-

nomia local. como se deduce de la invocacién de la téenica
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de la discrecionalidad.

Pero, ademas, al tribunal, llegado a cste punto, le parcce posi-
ble afirmar —sin necesidad de cualquier ulterior o mas detenida

argumentacion y sin considerarse obligado a matizacién de nin-
guna clarse— que: “No puede entenderse climinada la inconsti-

tucionalidad por la necesidad de dar efectividad a los principios
de suficiencia de las haciendas locales, autonomia de las corpo-
raciones locales y solidaridad (articulos 2, 137, 138.1 y 142
C.E.), aducidos a tal efecto por el abogado del Estado. Dejando
de Jado el hecho de que en lo relativo a las haciendas locales es
¢l principio de suficiencia, y no el de autonomia, el formulado
expresamente por el articulo 142 de la Constitucion; es precisa-
mente ¢l legislador, en este caso estatal —puesto que se trata de
un recargo sobre un impuesto estatal—, a quien incumbe, en
virtud del principio de reserva de ley sefialado, hacer efectivos
mediante su actividad legislativa tales principios u otros gue
pucedan tener aplicacidén en materia tributaria’.

Asi pues, sin reflexién critica alguna sobre la técnica de la re-
serva de ley ni ponderacién de la misina en relacién al principio
de autonomia, se consagra sin mas el predominio de aquélla
sobre ¢sta.*?

— Finalmente, la cspecifica textura del ordenamiento local que
se deduce de los dos puntos anteriores explica suficientemen-
te la concreta articulacion constitucional de la autonomia
local v su vinculacién (sujecion) a los ordenamientos supe-
riores (central o general y autondmico), es decir, al resultado
de las opciones legitimas adoptadas en el seno de los mismos
conforme al orden constitucional: opciones a las que sucesiva-
mente ha de acomodar o ajustar su gestidon autdénoma la admi-
nistracion local.
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IV. La configuracion constitucional de la autonomia local; un
ensayo e interpretacion

1. La autonomrta, institucion reconocida y legitimada constitu-

cionalmente

Las entidades locales, de las gque ¢l articulo 137 de la Constitu-
cion predica la autonomia, son por prescripcidon imperativa de
este precepto, elementos integrantes de la organizacién territo-
rial del Estade que dicha norma suprema conssituye. En el
constitucionalismo actual e¢s un principio establecido ¢l de la
soberania del Estado o unidad del poder estatal, que determina,
negativamente, la imposibilidad de la existencia en el ambito es-
tatal de cualquier otro poder que no traiga causa y se derive del
constituido por acto soberano. La afirmacion dc este principio,
proclamado rotundamente en el articulo 1 de la Constitucion
de 1978, deberia dejar zanjada la cuestion del origen y funda-
mento de la autonomia local, si no fuera porque, de un lado,
nuestra historia constitucional desde 1812 revela la pervivencia
a o largo de la legislacion de régimen local de la idea del munici-
pio como ente asociativo natural®® y, de otro, la disposicién
adicional primera de la propia Constitucién emplea —cierto que
solo respecto de los territorios forales— la expresion “ampara y
reconoce los derechos historicos”, con lo que, aun cuando
Gnicamente sca para tales territorios, parece dar a entender que
el poder constituyente se ha limitado a otorgar carta de natura-
leza a ordenamicentos juridico-paiblicos de por si existentes.?®

El origen historico de la concepeidn roméntica preestatal del
municipio nos es ya conocido. Su formacion moderna expresa la
adaptacion a las ideas revolucionarias, pues la integracién del
municipio en el nuevo orden exigia su fundamentacién en el
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derecho de asociacién y consccuente articulacion como asocia-
cion dada por las relaciones de vecindad y para los asuntos
propios de la misma. Gracias a esta formulacidn se alcanza sin
dificultad ¢l encaje, en la teorizacién del Estado soberano y
persanificado, ya que éste atribuye o delega tareas piiblicas en la
asociacién municipal, dando lugar al desdoblamicnto tradicional
de sus cometidos (propios y atribuidos o delegados). Pero seme-
jante construccién ha perdido todo sentido y funcionalidad real
en ¢l constitucionalismo actual y, desde luego, en ¢l orden cons-
titucional establecido en Espana en 1978. Y ello porque en éste:

— Ha quedado superada la configuracion idcalista del Estado
como persona soberana distinta de la sociedad concreta que
lo sustenta. El poder, todo ¢, radica efectivamente en el pue-
blo, concebido no como abstraccién, sino como comunidad
real e histdrica,

— Sc ha arrumbado, consccuentemente, la separacion neta entre
Estado y sociedad y, por tanto, entre estructuras pablicas y
privadas, como hemos visto que —desde la perspectiva del
principio de Estado democratico y social —ha comprobado cl
Tribunal Constitucional. Justamente por cllo, la comunidad
local en su doble v simultanea condicion de fenomeno social
y organizacidén publica pierde toda atipicidad y se incorpora
al orden constitucional como pieza bésica de la interconexion
entre Estado y sociedad.

~ Tiene Jugar una clara superacion de la concepcion individua-
lista y, por tanto, subjetivista del Derccho, de suerte que —en
lo que aqui importa— se reconoce y garantiza ¢l “derecho”
de comunidades a la autonomfa (articulo 2} y se impone a los
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poderes publicos ¢l deber de promover positivamente la reali-
dad de la libertad ¢ igualdad del individuo y de los grupos en
que se integra.

Sobre ello, mal podria compaginarse el caracter “natural” de
Jos entes municipales con ¢l principio democritico (articulo
1.1 de la Constitucién), que informa la totalidad del Estado, en
la medida en que éste impone ta legitimacién de todo poder po-
blico (y aquellos entes lo son sin duda) en la voluntad popular
y. por tanto. en la soberania constituida y los ulteriores proce-
dimicntos estatuidos para su cjercicio cfectivo. Asi pucs, los
entes locales no pucden contraponerse al y ni siquicra “extra-
erse’” del Estado en tanto que organizacion éste de la demo-
cracia.*?

Las expresiones alusivas a la condicidon asociativa y supucsta-
mente natural de los municipios, sélo pueden tener hoy el sentido
de explicitar ¢l sustrato social de relaciones de vecindad (funda-
mentalmente urbana) que los sostiene y ha constituido histori-
camente ¢l fundamento de su surgimiento, afirmacion y consoli-
dacién. Desde el punto de vista constitucional, pues, tales
cxpresiones v calificaciones carecian de cualquier virtualidad
juridica, pudiéndosclcs otorgar solo la de una valoracion histori-
co-politica de la instancia local. Porque, en todo caso y tal
como pata ¢l caso aleman indica E. SCHMIDT-JORTZIG,?
ésta cs una realidad social existente que sc ofrece al constitu-
yente {por cuanto éste nunca parte de cero) y éste no crea de la
nada. La Constitucién, cmpero, al utilizar esa realidad para la
organizaciéon territorial del Estado, le otorga la condicion de
poder publico v, por tanto, no se limita —juridicamente— a
reconocerla tal cual cs: antes al contrario, la configura posi-
tivamente. Por eso puede decirse, con dicho autor, que la Cons-



152

LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION EN ESPANA Y MEXICO

titucidn opera un reconocimiento constitutivo de los entes
tocales. Solucion idéntica debe predicarse para los entes locales.
Porque parcce fuera de toda duda que aquf sc esta también
ante una realidad dada de cuya integracion en ¢l orden constitu-
cional justamente se trata.’” Con independencia del acierto de
la solucién integradora, desde la perspectiva de la Constitucion,
lOS Ordcnan1icnt05 locales {:Oral(.‘s son talCS y F(Jrnlan P&lrt(.' (COI].
su especificidad caracterfstica} del poder plblico establecido
por tener parte de la soberanfa constituida, es decir, por el
reconocimicnto constitutivo {sentido que debe darsele al ampa-
ro y respeto que la disposicion adicional 1a. de la norma supre-
ma les dispensa) que ¢sta efectiia de los mismos. De ahi que
deba estimarse correcta la calificacion como garantia institu-
cional de dicho amparo y respeto constitucionales.?®

A diferencia de otras realidades objeto de similar reconoci-
miento por el erdenamiento juridico, con otorgamiento, en su
caso, también de la condicién de administracidon pablica o, al
menos, de facultades juridico-administrativas, ¢l de los entes
locales —y ésto importa resaltarlo— no se defiere al legislador
ordinario, sino que sc verifica directa ¢ inmediatamente por la
propia Constitucién. La razdn es bien clara, dada su integra-
cién en la arquitectura bésica de la organizacion territorial del
Estado y su participacion, por tanto, de una decision constitu-
cional de caricter estructural. Por cllo mismo, de esa prevision
de la norma suprema resulta una garantia especifica en orden a
la existencia y actuacion cn el ordenamiento estatal de los
entes locales.

2. La autonomia, institucion constitucionalmente garantizada

La Constitucién, en efecto, realiza en su articulo 137 un pro-
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nunciamicnto dotado de un énfasis especial, toda vez que en él
pretende  confesadamente  dejar sentados los principios (el
‘principios

capitulo | del titulo VIl se denomina justamente
gencrales™), es decir, la estructura maestra de la organizacién
territorial, de las piczas constructivas sobre las que se asienta
¢l Estado como un todo. Tan es asi que una de cllas —la integra-
da por las comunidades autébnomas— esta en directa relacion
con un derecho garantizado en el articulo 2 del texto constitu-
cional a las nacionalidades y regiones integrantes de la nacion
espafiola; precepto, el intento de cuya modificacion obligarfa a
acudir al procedimiento reforzado de reforma constitucional,
previsto en el articulo 168 de la norma fundamental. Enten-
diéndolo en esta forma, el Tribunal Constitucional ha dejado
sentado, va en su sentencia de 2 de febrero de 1981, que la
autonomia es “‘un principio general de Ja organizacion del
Estado™ que, como tal, goza de la eficacia inmediata y trascen-
dente a la totalidad del ordenamiento juridico propia de los prin-
cipios generales del Derecho y que esta claramente conectado
—en un sistema con distribucion vertical del poder, segiin dise-
fio de los articulos 1 y 2 de la Constitucién —con el pluralismo
politico, es decir, con uno de los valores superiores del orden
constitucional, directamente entroncado a la caracterizacion
esencial del Estado como social y democratico de Derecho vy,
por tanto, a la filosofia Gltima o nuclear de dicho orden. Por
su parte, la autonomia local, en la medida en que aparece con-
figurada claramente como autogobierno de las correspondien-
tes colectividades, bien en primer grado (ordinariamente a través
del mecanismo representativo, pero tambicn incluso dircctamen-
te por los ciudadanos: articulo 140}, bien en scgundo grado (de
articularse asi, como sucede recalmente, las diputaciones, en
cuanto agrupaciones de municipios; articulo 141), se ofrece
como “lugar” de realizacién y cfectividad de la libertad ¢ igual-
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dad de *“los grupos cn que (el individuo} se integra™ y manifes-
tacion primaria de la participacién ciudadana en la vida politica,
cconomica, cultural y social que los poderes piblicos estan
constitucionalmente obligados a promover (articulo 9.2),
como consecucncia del doble cardcter democritico y social del
Estado {articulo 1.1) y, consccuentemente, conectada con el
derecho fundamental consagrado en el articulo 23.1 de la
norma fundamental;*® todo lo cual dice de su necesidad para la
materializacion del orden estructural o bisico de ésta tltima.

En definitiva, la especifica relevancia y eficacia de la determi-
nacién constitucional contenida en el articulo 137 deriva de su
pertenencia a la estructura definitoria del Estado en cuantoala
organizacion territorialmente plural del podcr (sobcranfa) cons-
tituido por la norma fundamental, las condiciones para su distri-
bucion concreta y la forma de su cjercicio, de suerte que la
autonomia local y las entidades a las que la misma se imputa
resultan ser elementos indispensables ¢ indisponibles (so pena de
desfiguracién y conculcacidn del orden constitucional) en el
proceso de ultimacion del sistema del poder pablico. La vincula-
cion de dicho legislador ordinario es aqui mas fuerte que
respecto a cualquier otra prescripcion constitucional ordinaria
por la afeccion a la organizacion (al ser) del Estado que la
misma supone, siendo —como es— el Estado el cauce e instru-
mento para la consecucion de la unidad politica, es dec_i& del
orden de valores y objetivos colectivos asumidos con el maximo
rango por la soberanta popular.

La cficacia reforzada propia de la prevision constitucional de
la autonomia local consiste técnicamente en la garantia objeti-
va de la presencia y la actuacién permanentes de la institucion
en el ordenamiento del Estado en su conjunto, es decir, en una
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garantfa institucional. en los términos en que la misma ha sido
perfilada (tomandola cn préstamo de la proteccion constitu-

0

cional de los derechos fundamentales® en ¢l Derecho piablico

atleman.?!

Supone fa garantia un concepto de la institucion
(integrado a partir de las caracteristicas definitorias de ésta,
valido en cada momento historico y generalizado en la comuni-
dad juridica), utilizado justamente por cl constituyente vy
utilizable, por tanto, en el desarrollo y la aplicacion constitu-
cionales para medir las regulaciones ordinarias, asi como un
limite para el equilibrio entre el aseguramiento del orden cons-
titucional y la cvolucién politico-social: ¢l nacleo o contenido
esencial®? de la institucidén que, al igual que para los derechos
fundamentales,®® opcra como barrera infranqueable para la
capacidad de configuracién del legislador ordinario cn defensa
justamente de la permanencia del sistema constituido. Se trata,
pues, de una protcccion técnica objetiva de la institucion, que
se diferencia, por cllo, de la subjetiva de amparo que alcanza a
los derechos fundamentales, aun teniendo una economia
comdn. En estos términos justamente la ha sancionado el Tribu-
nal Constitucional en su sentencia de 28 de julio de 1981.
Considerindola una técnica “de caricter gencral y configura-
dora de un modelo de Estado™ (fundamento juridico 4o.),
razona cl fallo (fundamento juridico 30.} que:

“El orden juridico-politico establecido por la Constitucion
asegura la existencia de determinadas instituciones a las que
sc considera como componentes esenciales y cuya preserva-
cién se juzga indispensable para asegurar los principios cons-
titucionales, cstableciendo en ellas un nicleo o reducto
indisponible por el legislador. Las instituciones garantizadas
son clementos arquitecturales indispensables del orden cons-
titucional y las normaciones que las protegen son, sin duda,
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normaciones organizativas. pero, a diferencia de lo que sucede
con las instituciones supremas del Estado, cuya regulacion
orginica se hace en el propio texto constitucional, en éstas
la configuracion institucional concreta se defiere al legislador
ordinario al que no se fija més limite que el del reducto
indisponible o nicleo esencial de la institucion que la Cons-
titucidn garantiza. Por definicidn, en consecuencia, la garan-
tia institucional no asegura un contenido concreto o un
imbito competencial determinado y fijado de una vez por
todas, sino la preservacion de una institucién en términos
recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la con-
ciencia social en cada tiempo y lugar. Dicha garantia es des-
conocida cuanto la institucion es limitada, de tal modo que
sc la priva practicamente de sus posibilidades de existencia
real como institucion para convertirse en un simple nombre.
Tales son los limites para su determinacion por las normas
que la regulan y por la aplicacion que se haga de éstas. En
definitiva, la dnica interdiccion claramente discernible es la
de la ruptura clara y neta con esa imagen comunmente acep-
tada de la institucién que, en cuanto formacion juridica, viene
determinada en buena parte por las normas que en cada
momento la regulan y la aplicacion que de las mismas se

L}

hacen®’.

En cualquier caso y sin entrar en mayores detalles sobre el

contenido de la garantia constitucional de los entes locales, pa-
rece claro que la misma supone un triple efecto:

La cxtraconstitucionalidad de una organizacién territorial
del Estado en su conjunto que ya no prescindiera en absoluto
de los entes locales contemplados en los articulos 137, 140
y 141 de la norma fundamental, sino desvirtuara su status



LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

esencial preciso para actuar como las piezas bdsicas de la es-
tructura territorial del poder pablico.

Queda, desde lucgo, fuera de toda logica constitucional la
desaparicion de la administracion local como complejo inte-
grado por un doble escalén municipal y provincial en la tota-
lidad o aun en parte (p.cjem. en una comunidad auténoma)
del territorio nacional. Las especialidades organizativas que-
dan acotadas en ¢l ambito foral {y, aun en él, solo para el
nive! provincial) y en el de otros entes locales posibles, tanto
infra como supramunicipales; especialidades, sin embargo,
que, como queda dicho, no pueden desfigurar —atentando a
su contenido esencial definitorio— la posicidn y funcién de
municipios y provincias o, en su caso, islas. Es posible, igual-
mente, la total desaparicidn organizativa {que no de las
funciones y competencias) de la provincia en las comunidades
autébnomas uniprovinciales, por la sencilla razén de la inexis-
tencia de espacio institucional hdbil, de suerte que la comuni-
dad auténoma la absorbe por entero en su seno. La sentencia
del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981 ha ex-
traido desde luego esta consccucncia, en los términos indi-
cados, de la garancia constitucional de municipios y pro-

vincias.®

. La reserva a la ley (sin impedir, empero, la llamada a la cola-

boracion de la norma reglamentaria en la materia) de la defi-

nicién del estatuto de los entes locales garantizados.

Cierto que en los preceptos que directamente regulan la
administracién local sdlo se exige ley para la regulacion de
la eleccion de concejales y del régimen de concejo abierto
(articulo 140) y para la alteracién de los limites provinciales

-1
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(articulo 141;en este caso, ley orginica). Pero no lo es menos
que el articulo 103 dispone la ordenacién, “de acuerdo con
la ley”, de la organizacién de la administracién del Estado
(nGm. 2) y la determinacion por ley del estatuto de los fun-
cionarios (nim. 3). Y como quicra que el apartado 18 del
articulo 149.1 reserva al Estado en sentido cstricto **las bases
del régimen juridico de las administraciones pdablicas™, es
bien claro que el requerimiento de ordenacion, *‘de acuerdo
con la ley”, de la administracién del Estado determina de
suyo su extension a todas las administraciones v, por tanto,
también de la local. A esta conclusién habria que haber
llegado aun en ausencia de estos preceptos constitucionales,
dada la condicién de elementos de la estructura fundamental
del poder pablico administrativo de los entes locales. Pues
setfa un contrasentido que la definicién de la autonomia
local garantizada constitucionalmente frente a los ordena-
mientos territoriales estatal y autonomjeo, pudiera quedar en
manos dec las respectivas administraciones de estos Gltimos.
El Tribunal Constitucional ha dejado clarificado desde el pri-
mer momento (precisamente en conexidén con la garantia
institucional) este extremo, al decir en su sentencia de 28 de
julio de 1981 que, encontrando la autonomia local la base de
su defensa en dicha garantia {fundamento juridico 3o0.), ésta
supone la inclusién de aquélla en la materia reservada a la ley,
aun cuando no agota en ello su eficacia {(fundamento juridico
4o.).

cj La compatibilidad de la construccién territorial del Estado

sobre la base de los entes locales con la reforma territorial de
la administracion local.

La garantia constitucional que proteje a municipios y provin-
cias (asi como a las islas) es de carcter institucional y no
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individual, por lo que no es esgrimible como obsticulo o
impedimento para la modificacién o supresion de un concre-

to municipio o provincia.

No obstante, como quiera que la garantia lo cs de la autono-
mia actuada a través de organizaciones de determinadas ca-
racteristicas cs, desde luego, rambién una garantia de cstos
sujctos, pero igualmente en el plano general. Los articulos 140
y 141 de la Constitucion son bien explicitos en este sentido,
hacicndo inscparable fa autonomia local de los entes muni-
cipales y provinciales {insulares).

3 La autonomia local: poder publico limitado y definido por

la ley; identidad de substancia entre las autonomias rterri-
toriales

La autonomia local integra un ordenamicnto territorial com-
ponente del general del Estado en su conjunto por virtud de
la Constitucion. Es, pucs, un ordenamiento derivado en el sen-
tido de no participe de la soberania originaria y si imicamente
de la constituida, correspondicndo aquella al pucblo espafiol en
su toralidad y, por tanto, a una comunidad superior y mas
amplia. de cuyo reconocimiento depende. En cuanto poder
publico comprende asi, por definicion, unicamente ¢l espacio
de actuacion que le atribuye la Censtitucion, El Triburnal Cons-
titucional dejo pcrfcctamcntc claro este extremo —vilido igual-
mente para la autonomia de las comunidades autonotnas— en
su sentencia de 2 de febrero de 1981 (fundamento juridico 3o.),
al decir ques:

*“La autonomia no sc garantiza por la Constitucién —como cs

obvio —para incidir de forma negativa sobre los intereses
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cnerales de la nacidn o en otros intereses generales distintos
B g
de los propios de la eneidad™.

prep

La autonomia tiene sentido y opera, pucs, cn el seno del
otden constituido. Pero la Constitucion, al limitarse al recono-
cimiento constitutivo del ordenamiento local y a la garantia del
principio de autonomia que lo informa, no ultima su construe-
cién al no precisar los limites definitorios de su marco y condi-
cion misma para su operatividad {en cuanto expresivo de un
poder limitado).*® La ulterior delimitacion de su contenido es
remitida, asi, a la ley ordinaria: circunstancia ésta nuevamente
comin a las dos autonomias territoriales previstas por la Cons-
titucién, “Es la ley en definitiva —dice ¢l Tribunal Constitucio-
nal en su sentencia de 2 de febrero de 1981 (fundamento juridi-
co 3o0.)— la que concreta el principio de autonomia de cada
tipo de cntes, de acuerdo con la Constitucion™, afadiendo cn
la de 23 de diciembre de 1982, va solo para los entes locales,
que éstos (municipios y provincias) ““ticnen autonomia consti-
tucionalmente garantizada para la gestion de sus respectivos
intereses (articulo 137 C.E.)": la determinacion de cuales sean
estos intereses cs obra de laley. que les atribuye, en consecuen-
cia, competencias concretas, pero que en todo caso debe res-
petar la autonomia y, como substrato inexcusable de ésta, reco-
nocerles personalidad propia™.

La autonomia local hasta aqui presenta caracteristicas 1dénti-
cas a las de las comunidades autdénomas: es una autonomia re-
conocida por la Constitucién, que hace referencia a un poder
limitado, cuyos limites corresponde precisar a la ley. Pero
inmediatamente ambas autonomias sc diferencian por el alcance
del poder que implican. Pues ¢l de las comunidades autonomas
es superior en el sentido de incorporar una mayor capacidad de
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configuracion social, que tiene su reflejo en la titularidad de la
potestad legislativa (de la que carccen los entes locales). En el
dmbito de competencias que les ofrece la Constitucién, y es
efectivamente asumido a través de los correspondientes estatutos,
dicho poder se cjerce directamente desde la Constitucién, por
lo que el margen de opcién politica que posee es idéntico al del
poder central (salvo cn el de concurrencia de competencias de
ambos en una misma materia). El poder auténomo local tiene
como referencia u horizonte siempre, sin embargo, la ley ordi-
naria, que delimita por completo su espacio propio. Esta cir-
cunstancia determina de suyo necesariamente un 4mbito menor
para cl jucgo de la opeidn politica, por la mayor concrecidn
del marco juridico de referencia. La ley que determina éste sera,
a su vez vy segln los casos, estatal o autonomica, lo que cvoca
por si solo la superioridad de la posicién del ordenamiento auto-
noémico {ademas del gencral o estatal) sobre el local. Se trata de
diferencias entre las autonomias territoriales que estan perfec-
tamente identificadas y explicitadas por ¢l Tribunal Constitu-
cional . ®

Ahora bicn, esta diferenciacién encre las dos autonomias te-
rritoriales y’ su acufiacién (por cl Tribunal Constitucional) en
las expresiones “‘autonomf{a polftica" y “‘autonomia administra-
tiva”, requieren una inmediata precision para cvitar la tergiversa-
cién del verdadero contenido de lo local. Pues, en realidad, ambas
autonomias tienen una substancia igual. Prueba concluyente
es ¢l artfculo 137 de la Constitucion, que regula simultinea-
mente todas las piczas territoriales de la organizacion del Estado
y prescribe para todas cllas una misma autonomia para la ges-
tion de sus respectivos intereses.¥ La diferencia no radica, pues,
en la naturaleza de la autonomia, sino en lo ya dicho, en el
alcance de ésta y, por tanto, en la distinta capacidad de confi-
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guracion social otorgada a una y otra por decisién del poder
constituyente. Las autonomfas territoriales poscen, todas, subs-
tancia politica, ocurriendo sélo que las posibilidades de opcion
son mias amplias en ¢l caso de las comunidades auténomas (ma-
yor amplitud que sc cxpresa en su capacidad de formalizar su
voluntad en actos con ¢l valor y la eficacia propias de la ley
formal) que en el de los municipios. provincias ¢ islas (menor
amplitud que se manifiesta en que su capacidad se agota en los
actos de voluntad propios de las administracionces pablicas). Es-
ta “limitacion” de la autonomia local no es, empero, privativa
del sistema curopeo continental, déndose igualmente en el
modelo del selfgovernment anglosajon, dato que contribuye a
perfilar la idea que sc intenta transmitir.

Salvo en esa distinta amplitud de las posibilidades de opcion
politica en la gestion de los intereses correspondientes no existe,
pues, diferencia entre las autonomias territoriales. La substancia
de la autonomia debe buscarse y encontrarse, asi, en lo que
resta.

4. Los elementos constitucionales de la autonomia local

Como bicn advierte ¢l Tribunal Constitucional ¢n su sentencia
de 8 de noviembre de 1984  {fundamento juridico 80.), Ia
Constitucion no define por si misma lo que sca la autonomfa,
pero cello no impide que su contenido pueda ser inferido de
los precepros constitucionales. Esa labor interpretativa ha de
cumplirse. por lo que atafie a la autonomia local, fundamental-
mente a la vista de los articulos 140, 141 y 142, examinados a
fa luz del articulo 137 del texto cofistitucional.
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Por mis que la exégesis de estos preceptos quede necesaria-
mente lastrada, segin nos consta, por componentes de arrasere
histérico fruto de la larga evolucién de las instituciones locales,
el esfuerzo de clarificacién de estos aspectos a lo largo de este
trabajo efectuado y la existencia hoy de un cicrro consenso
curopeo sobre las caracteristicas fundamentales de la autonomia
local, abren la posibilidad de prescindir ahora de los condiciona-
micntos historicos, sin perjuicio de no olvidar su influencia. Per-
mite también obviar el analisis de las distintas teorizaciones doc-
trinales coexistentes actualmente en el panorama curopeo.

El consenso curopeo a que se ha hecho alusion ha quedado
reflejado en la Carta Europea de la Autonomia Local, elaborada
en el seno del Consejo de Europa y recientemente firmada por
Espafia. Conforme a la misma:

a. La autonomfa local lo es dentro o en ¢l marco de la ley.®

b. Sc actlia por organizaciones democraticas y representativas.”

¢. No se confunde con elenco o dmbito de competencias, resul-
tantes éstas automaticamente de intereses locales por natura-
leza. Las competencias locales se determinan por la ley, sin
perjuicio de la conexion cierta que existe entre las mismas y
fa autonomfa, pues en otro caso ésta podria llegar a perder
todo el sentido.®

Estas idcas basicas suministran una base minima para abordar
la interpretacién de la regulacion constitucional espafiola, si-
tuando ésta en el contexto mds amplio europeo.
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A. La inexistencia de identificacion constitucional de la autono-
mia con ambito competencial de los intereses sedicentemente
locales

El principal problema que suscita la regulacién constitucional de
la autonomia local, como revela la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, es la aparente referencia por cl articulo 137 de
la autonomia a la gestién {material} de los asuntos en que se
concretan los intereses {(especificos) de las entidades locales. La
lectura “‘condicionada” del precepto conduce, en efecto. a enfa-
tizar el contenido competencial con la pretension de identificar
ex constitutione autonomia con diche contenido, consistente
justamente en la gestion de los asuntos propiamente locales. A
ese condicionamicento (producido por los arrastres historicos
que nos son conocidos) no ha escapado ¢l Tribunal Constitucio-
nal, cuya doctrina en este punto no ha salidoatindela confusién
de la que quedd presa desde la sentencia de 2 de febrero de
1981, para la que {(fundamento juridico 30.) la autonomia que fa
Constitucién garantiza a cada entidad lo es en funcién del crite-
rio del respectivo interés (razonamiento hasta aquf valido, pero
que inmediatamente se tuerce al pasar al plano competencial);
si bien concretar este interés en relacion a cada materia no es
tarca facil y, en ocasiones, sélo puede llegarse a distribuir la
competencia sobre la misma en funcién del interés predominan-
te, pero sin que ello quiera decir un interés exclusivo que signi-
fique una competencia exclusiva en el orden decisorio. La
educacién en un mismo plano del interés y la competencia
(ésta cs consecuencia de aquél, una traduccién del mismo) con-
duce a un callején sin salida —entrevisto por el propio tribunal
en la dificultad del deslinde de los intereses respectivos— por
cuanto el interés no tiene una naturaleza o condicidén idéntica
a la de la esfera de actuacion de los entes locales y, en cualquier
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caso, esa identidad —que se da por supuesto— no aparece acre-
ditada en la norma constitucional. El resultado es la prictica
equiparacion de autonomia local con dmbito competencial por
conducto de la imputacién constitucional de la gestidn corres-

pOIldiCﬂtC = ﬂqUC]]OS cntes,

Lo cicrto es. sin embargo, que ninguno de los preceptos
pertinentes al caso autoriza una interpretacion del expresado

tenor:

~ Elarticulo 137 remite su contenido dispositivo a las organiza-
ciones (entidades) que enumera,y no a las colectividades que
las mismas institucionalizan.

El objeto del precepro se centra, en efecto, en la identifica-
cién de las organizaciones que integran los escalones inferio-
res de la estructura del poder pablico estatal y la fijacion de
la caracteristica {autonomia) que determina dichas organiza-
ciones. Desde las reflexiones generales mas arriba efectuadas,
el sentido de esta regulacién se ofrece con claridad: se trata
de garantizar que las organizaciones instrumentales de las
correspondientes colectividades o comunidades sirvan adecua-
damente, por sus caracteristicas, a éstas en la actuacidn de la
parte de soberania constituida que les esté atribuida.

~ La garantia de la autonomia que proclama el articulo 140 sc
reficre a los mMunicipios, ¢n tanto que Cntes, COMo Personas
juridicas. Aparece aqui la vertiente “subjetiva”™ de la garantia
institucional: para que el ordenamicnto local sea autdénomo,
ha de serlo desde luego su organizacion: la cual, a su vee,
debe construirse y funcionar conforme al principio democri-

tico y representativo.
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- Finalmente, el articulo 141 opera igual, teniendo cn su regu-
lacién la organizacién provincial o equivalente por predicado.

Por tanto, ninguno de los precepros claves de la ordenacién
constitucional de la autonomia local actia direcctamente en el
plano competencial, limitindose a los aspectos subjetivos de las
organizaciones a las que dicha autonomia se imputa. El articulo
142 proporciona el argumento definitivo, toda vez que —desde
la perspectiva del principio de suficiencia dc los medios econd-
micos asignados a la administracién local— determina como
medida de referencia para dicha suficiencia *las funciones que
la ley atribuye a las corporaciones respectivas™. Conforme a la
propia Constitucion, pucs, es laley la que define las competen-
cias locales, sin que dc esta definicién dependa directa, inmedia-
ta y absolutamente, la autonomia por la norma suprema garan-
tizada. En la medida en que la autonomia local es materia
reservada a la ley, scgn en su momento quedd visto, esta remi-
sion constitucional y, por tanto, dicha reserva ha de entenderse
en ¢l doble sentido de mandato (para la concrecion del marco
de actuacién del ordenamiento local) y de proteccién o garan-
tia (para reservar a la ley en sentido formal el primer acceso a
y la primaria disposicién sobre la mareria). Pero inmediatamente
ha de precisarse que la entrega-reserva a la ley de la autonomia
local no se efecta en blanco, de suerte que el legislador ordina-
rio pudiera operar con radical libertad, definiendo constitutiva-
mente el régimen de los entes locales por ausencia de todo
parametro constitucional sustantivo, sino desde una regulacion
fundamental ciertamente sintética, pero capaz de prefigurar
dicho régimen y, por tanto, vincular al legislador ordinario, que
ha de desarrollar declarativamente el modelo constitucional.
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B. El contenido constitucional de la autonomia local

I.a garantia constitucional de la autonomia local no comprende
directamente, segiin lo dicho, un preciso ambito competencial,
a diferencia de lo que sucede con la de las comunidades auto-
nomas, por cfecto de la simultinea regulacién por la Constitu-
cion (con las insuficiencias y deficiencias que se quiera) de la
distribucion del poder entre las mismas y el poder nacional o
central. ;Cual es, pues, el contenido normativo de la garantia?

Es claro que esc contenido estd integrado por las caracteris-
ticas definitorias de las instituciones locales objeto de la garan-
tia, conforme a las cuales deben integrar la organizacion territo-
rial del Estado. Esas caracteristicas son de dos clases:

a. Orgdnicas o subjetivas

Se refieren a la forma en que se produce el autogobierno aludido
por la autonomia;: autogobicrno que debe ser democritico, en el
sentido de realizade bicn dircctamente por los ciudadanos {con-
cejo abicrte en ¢l caso de municipios; articulo 140 in fine),
bien a través del mandato represencativo de primer (en el caso
de los municipios preceptivamente, articulo 140; en el de las
provincias y las islas s6lo posible, articulo 141} o segundo grado
(en el supuesto de las provincias, en cuanto entidades determi-
nadas por la agrupacién de municipios, siempre que as{ lo dis-
ponga la ley, por no prohibirlo ¢l articulo 141).

Las organizaciones de autogobierno gozan, ademis, de per-
sonalidad juridica plena, indicindose asi que institucionalizan
ordenamientos menores, limitados, pero completos y, conse-
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cuentemente, no cstan jerarquizadas en sentido estricto a ningu-
na otra de las que sirven a los ordenamientos superiores. El
gobicrno local s¢ produce asi bajo la propia responsabilidad.¥

Finalmente, las organizaciones locales, e¢n cuanto clementos
de la organizacién terricorial del Estado, sc articulan sobre el
principio corporativo (integran toda la poblacion de un deter-
minado territorio) v estdn llamadas a gestionar —en el marco de
la ley- ¢l universo de intereses generales de la corporacion o
comunidad, es decir, a cjercer poder pablico administrativo.
POT 10 tanto, han dC CSLar d()téldas FOFZ()SaI]lC!!tC dC 105 atr‘ibutOS
generales inherentes a éste dltimo. En definitiva, han de ser
construidas por el legislador ordinario como administraciones
puablicas territoriales.

bh. Objetivas

El autogobicrno no cs una mera forma de administrar, tiene un
objeto  concreto: “la gestion de los intereses correspondien-
tes”, es decir. los de las colectividades instituctonalizadas por los
entes locales.

Por lo pronto. procede advertir que ¢l empleo por la Consti-
tucion del término “gestién™ carece de una significacién precisa:
en concreto, la de circunscribir la actividad de los entes locales
al ambito de la funcién administrativa de ejecucion del Derecho
o prestacion de servicios. Prucba de ello es que se emplea igual-
mente para caracterizar la autonomia de las comunidades aucé-
nomas, que indubitadamente poseen en la Constituciébn una
capacidad mas amplia y de mayor porte. Su utilizacién es, pues,
incspecifica.
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Pcro lo importante es notar que la gestidn no se refierc a una
clase sustantivamente diferenciada de intereses (cabalmente los
sedicentes intereses locales), sino a los (todos, pues) intereses de
la instancia local {del ente y, a su travéds, de la correspondiente co-
lectividad), que es cosa bien distinta. La inteligencia, pues, del
precepto desde la categoria de intereses locales constituye, en
sentido estricto, una tergiversaciéon de la regulacion constitucio-
nal, puesto que en ésta los intereses se cualifican no por razdn
de condicion intrinseca alguna o de su plasmacion en necesida-
des o aspiraciones colectivas concretas prefiguradas constitucio-
nalmente, sino exclusivamente por el dato subjetivo de su
pertenencia a la entidad v, a través de clla, a la comunidad local
correspondiente. La determinacion de esa pertenencia es cuestion
que no decide por s misma la Constitucion, debiendo concluir-
sc que ha de resultar de la economia misma dispuesta para el
desarrollo y articulacién del ordenamiento local, Quiere decir-
sc que tal determinacion ocurrird por la ley o, en el marco de la
mismau, por las propias corporaciones locales que, por su confi-
guracion constitucional sobre el principio de autonomia y en el
ambito de su capacidad legal, son las llamadas a ultimar la defi-
nicion de sus intereses.

Como, para el caso alemdn, sefala E. SCHMIDT-JORTZIG:®
lo “local”, tomado como criterio selectivo para tarcas o compe-
tencias, difumina el principio activo socioldgico o vecinal y hace
aparccer, de forma casi automitica, el concepto contrapuesto de
lo supralocal, a partir del cual se integrarfa la categoria de los
asuntos pertenecientes a las administraciones superiores o no
locales; trampa ésta de division de los asuntos pablicos en
locales v supralocales cn que cayo la tradicional concepcion
funcionalista de la autonomfa local, conduciendo al progresivo
vaciamiento de ésta. Porque, en efecto, resulta mdas corta la
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autonomia consistente en la gestion de los propios intereses, es
decir, los asuntos locales, que la entendida como gestidon de los
intereses de la corporacion enlosasuntos pablicos. Pero, ademas,
ésta Gltima interpretacidn, sobre ser la {(nica que responde al
tenor literal y sentido de la regulacién constitucional y redundar
en mayor favor del principio de autonomfa, es la que mejor se
acomoda a la configuracién constitucional de los entes locales
como corporaciones territoriales y, por tanto, con universalidad
de fines. Aun cuando la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional se mueve en este terreno con bastante inseguridad, sin
llegar a definir una posicién clara, la doctrina sentada en su fun-
damental sentencia de 2 de febrero de 1981 parece poder
interpretarse como he pretendido ya demostrar en otra ocasion,®
en el mismo sentido aqu{ propugnado.

En definitiva, por intereses, en el sentido del articulo 137 de
la Constitucion, ha de entenderse, en lo que aqui interesa, inte-
reses de las corparaciones locales en cualesquiera asuntos pabli-
cos definidos como tales por los ordenamientos estatal y autono-
mico en sus respectivas esferas de competencias'y, dentro de
los limites por ellos conjuntamente definidos, el propio orde-
namiento local. Consecuentemente, en el plano constitucional
solo se precisan:

a. La universalidad de fines y, por tanto, de intereses de las insti-

tuciones locales {municipal, provincial e insular).

b. El criterio conforme al que, en el curso del desarrollo de la
Constitucion, esa universalidad de intereses debe concretarse
en capacidades de actuacion juridico-administrativa, es decir,

competencias.®
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Cierto que aqui hay una imprecisién en cuanto al contenido
competencial de la autonomia local y, por ello mismo, un
amplio margen para la capacidad configuradora del legislador
ordinario {estatal y autondémico), pero no lo es menos que esa
ha sido la voluntad del legislador constitucional. De todas
formas, no existe una verdadera libertad para aquel legislador,
pues la regulacion constitucional, dotada de la eficacia propia
de la garantia institucional, es —a pesar de su parquedad—
apta para prefigurar una imagen de la autonomia local, de
la que son deducibles parimetros para un control eficaz de
constitucionalidad de su tarea. Con todo, el papel protago-
nista lo tiene indudablemente la ley, como —de otro lado—
no podia ser de otra forma, dada la configuracion del Estado
de las autonomias y el sistema de distribucién de competen-
cias entre el poder central y las comunidades auténomas.

En la misma medida en que haya podido suscitar impresién
en tal sentido, importa mucho precisar que la conclusion alcan-
zada no pretende en modo alguno desvincular la avtonomia de
su contenido competencial. Ninguna duda ofrece que la autono-
mia, para serlo realmente, debe tener una proyeccion material
en una determinada cuota del total del poder pablico adminis-
trativo. Pero en modo alguno resulea licito pretender que esta
comprobacién elemental reopere sobre el orden constitucional
para hacer decir a éste algo que no dice, para imponer a éste un
concreto sistema de determinacion del contenido competencial
de la autonomia.

La conclusién obtenida responde, por demis, al concepto
tedrico mds ajustado de autonomf{a. M.S. GIANNINI® afirmaba
ya a comienzos de la década de los cincuenta que la autonomia
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no consiste en un elenco, una suma de atribuciones (propias o
delegadas), sino en una posicion juridica, justamente aquella en
que se encuentra un ente piiblico en relacidén con el Estado y
que se traduce en la posibilidad que tiene de formular para s{
mismo un “indirizzo politico’ especifico, distinto en su caso
del del Estado. Se acomoda perfectamente también a la diferen-
ciacion en el ordenamiento local del estatuto subjetivo (“Consti-
tucion” o derecho de la organizacion) de los entes locales y la
ordenacién (en su contenido y forma de gestion) de las tareas o
los cometidos asignados a los mismos, que ésta —siendo la
autonomf{a local, mis alld de garantia constitucional, una cons-
trucciébn de la ley estatal v autonomica— contempla separada-
mente (como objetos de regulacién legal independiente) el
régimen de las administraciones piiblicas v el de los sectores o
las materias en que se producen las intervenciones de éstas, es
decir, se concretan las competencias administrativas; lo que vale
decir que para la Constitucion una cosa es organizar las adminis-
traciones {todas ellas) y otra bien distinta (que habra de hacerse
fundamentalmente a partir de las caracteristicas especificas del
correspondiente objeto de regulacién) ordenar un determinado
sector de la realidad social.

C. El deslinde entre las autonomias municipal y provincial
(insular)

Dos extremos pueden tenerse por establecidos: la substancia de
la autonomia, en cuanto principio constructivo de la organiza-
cion territorial del Estado, es idéntica en todos los niveles de
ésta {autondmico, provincial y municipal): no existe una distin-
cién constitucional, desde ¢l punto de vista sustantivo, cntre
intereses locales y supralocales. De cllo se sigue que las autono-
mias provincial y municipal son iguales y no cabe diferenciar
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—sustantivamente— entre intereses (asuntos) municipales y pro-
vinciales (insulares). jugando el concepto “interés” como crite-
rio constitucional para la determinacion del contenido compe-
tencial correspondiente, la caracterizacion por el articulo 141
de la provincia, en cuanto entidad local, como ““agrupacién de
municipios™ conduce derechamente a la estimacién de que la
discriminacién mas correcta en el proceso de atribucion o
definicion de competencias entre municipio y provincia no debe
basarse tanto en la diferenciaciéon de asuntos cuanto de las fun-
ciones respecto de los mismos. Desdc esta perspectiva, la admi-
nistracion local se ofrece para los ordenamientos superiores (los
legisladores estatal y autondmico) como una estructura basica-
mente tunica, articulada en dos piezas, utilizable como tal a los
efectos del cjercicio descentralizado del poder publico adminis-
trativo. Esa articulacion en una doble instancia permite justa-
mente mantener en dimensiones aceptables de cohesién vecinal,
participacion ciudadana y, por tanto, legitimacion democratica, la
pieza municipal bdsica, sin por ello disminuir —gracias al segun-
do cscalon asociativo de mayors capacidad- la intensidad de la

descentralizacion administrativa.

D. La especificidad del sistema de determinacion de las compe-
tencias locales

Los argumentos hasta aquf desarrollados justifican sobradamen-
te la afirmacion de la diferencia radical del sistema constitucio-
nal, conforme al que se concreta el contenido competencial en
el caso de la autonomia de las comunidades autbnomas y en el
de las corporaciones locales. En el primero, &l texto constitu-
cional establece una primera definicién (por materias y funcio-
nes) del ambito competencial autondmico y autoriza al estatuto
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subjetivo o norma institucional bidsica de cada comunidad
autbnoma (este texto o norma dotado de una especial rigidez,
tanto por el procedimicnto de su elaboracion como por su apro-
bacion por ley orginica), para la ulterior concrecién del marco
constitucional, de suerte que las leyes ordinarias —que son en
principio leyes basicas estatales— sélo pueden efectuar una
ultima operacién de ajuste, condicionada por las dos anteriores.
En el segundo, el de las corporaciones locales, el protagonismo,
como ya nos consta, corresponde justamente a la ley ordinaria
(estatal o autondmica, segtin la discribucion constitucional de
la potestad legislativa por materias), sin otra vinculacién norma-
tiva superior directa o inmediata que la garantia institucional de
la autonomia local. No se da aqui, pues, ni la prefiguracién del
ambito competencial ni la relativa rigidificacion de su primera
delimitacién en el estatuto subjetivo del cnte autonomo. Como
consecuencia, el contenido funcional de la autonomia local
queds permanentemente en la disposicién de la ley ordinaria y
esta sujeto, asi, a una continua evolucion.

Ahora bien, la vinculacién del legislador ordinario que repre-
senta la garantfa institucional no se agota sin mdis en la necesi-
dad de una minima concrecién de posibilidades de accién real
de la capacidad de autogobierno desde el criterio de los intereses
de las correspondientes corporaciones. La decisidén constitucio-
nal de la construccién territorial inferior del Estado sobre muni-
cipios y provincias (o islas) dotados de autonomia, tiene que
significar que la dotacién competencial de dichos entes no sélo
debe cumplir un minimo en extensién, sino que ha de hacerlo
de forma que el espacio de actuacidn efectivamente atribuido
tenga Una textura y presente unas caracteristicas suficiente-
mente idoneas para el ejercicio del autogobierno.*® No puede
considerarse bastante, a efectos de legitimidad constitucional, la
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delimitacién competencial suficiente por simple adicion o suma
de facultades, pero no por coherencia y organicidad. La frag-
mentacion, dispersion o inconsistencia del haz de facultades
puede llegar a impedir, en efecto, la formulacion y el despliegue
de politicas v estrategias propias en la prestacion de los servi-
cios o ¢l desarrollo de las actividades. Por tanto, a la extension
sc anade, concurrentemente, la exigencia de la organicidad
de las atribuciones competenciales para integrar ¢l requisito
de su conformidad constituctonal.

Estas caracter(sticas del sistema de delimitacién de las compe-
tencias de las entidades locales hacen de la capacidad reaccional
de éstas frente a las normas actuances de dicho sistema, es declr,
de la garantia jurisdiccional de su integridad, una picza esencial
de la autonomia local. Aunque no quepa aqui ir mis alla de esta
elemental comprobacion, no puede dejar de observarse gue
dicha garantia es actualmente deficiente o incompleta, al no
comprender accidon alguna directa contra tac normas con rango
de ley que supongan lesién de la autonomfia constitucional.

V. La autonomia local en la Ley 7/1985 de 2 de abril, regulado-
ra de las bases del régimen local

En su funcién de desarrollo de los articulos 137, 140, 141 y
142 de la Constitucion, la Ley 7/1985, de 2 dc abril, construye
el ordenamiento local conforme a la interpretacion de dicho
conjunto normative que ha quedado explicitada y cn perfecta
sintonfa, ademads, con los principios de la Carta Europea de la
Autonomia Local.
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Por lo pronto, la ley entiende su papel como cumplimiente
primario —por decision constitucional-- de la garantia consigna-
da en la norma fundamental, lo que supone una posicion espe-
cifica en el ordenamiento ordinario caracterizada por la resis-
rencia de sus determinaciones participes de dicha garantia
frente a cualquicr otra disposicién, incluso de igual rango, en
la. medida en que la infraccion o el desconocimiento de las
mismas supondria, a su través, la infraccién o el desconoci-
miento de la garantia constitucional. Esta funcién, la de colmar
o precisar dicha garantia, demanda una mayor dosis de unifor-
midad cn el régimen local, toda vez que, en sus exigencias
minimas constitucicnales, la autonomia local debe actuar por
igual —en cuanto principio constructivo de determinadas piczas
de Jla entera organizacién del Estado— en todo el territorio
nacional. Es elemental que as{ sea v por ello el requerimicnto
de uniformidad o, si se quicre, de obscrvancia general aparece
consagrado explicitamente con rango constitucional incluso en
sistemas formalmente federales, como el de Alemania Occiden-
tal (articulo 28.2 de la Ley Fundamental de Bonn).

La substancia de la autonomf{a local reside para la ley justa-
mente en las condiciones subjetivas (de organizacion y funcio-
namicnto) de los entes locales determinantes de la efectividad y
plenitud del autogobierno bajo la propia responsabilidad. De
ahi, la limitacién del objeto de la propia ley al estatuto subjeti-
vo (organizacién y funcionamiento) de aquellos entes, incluyen-
do la regulacion de aspectos relativos a la actnacion de los
mismos s6lo en la medida necesaria e indispensable: el énfasis
puesto en la definicién de la capacidad juridico-piblica del
elenco de potestades subietivas caracterizadoras del poder pi-
blico administrativo territorial (articulo 4 delaley) y en el sistema
de relaciones, incluida la de conflicto con las administraciones
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territoriales superiores {capitulos 11 y 1 del ticulo V de la
ley): v los términos en que se definen los entes locales necesa-
rios y sc sientan los principios de aplicacién del criterio consti-
tucional del respectivo interés en los articulos 1y 2 del texto
1‘47

]cga

Ahora bicn, éste es perfectamente consciente de la trascen-
dencia del aspecto competencial, si bien en el plano —como cs
correcto— de la efectividad de la autonom{a previamente defini-
da y establecida®® Y para resolver el problema de la dotacidn
de ésta con un contenido competencial suficiente, articulo un
sistema de determinacién de competencias complejo, que puede
sintctizarse asi:

a. Todo él gira en torno a las reglas o principios bdsicos sentados
en el capiral articulo 2.1, en el que se concreta —para el plano
que ahora nos ocupa- la garantia institucional del articulo
137 de ia Constitucidén.®® La concrecién se centra en fijar el
proceso de valoracién de los intereses de las entidades locales
a la hora de ta construccién normativa de competencias. Y

sc realiza por relacidn a los siguientes ¢lementos:

— Establecimicnto de un deber juridico en sentido estricto de
traduccion de los interescs en competencias, que tiene como
destinatario los legisladores ordinarios estatal y autonémico
{ en funcibén de la distribucion material de la potestad legisla-
tiva entre los mismos), en cuanto llamados por la Constitu-
cion para definir los limites del ordenamicnto local, es
decir, construir el espacio propio de éste dentrodel ordena-
miento general del Estado.
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— Definicién del contenide de dicho deber en términos de ase-

guramiento a los entes locales necesarios {garantizados cons-
titucionalmente de forma directa)}, de su derecho a intervenir
en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses.

La congruencia de esta prescripcién con el concepto de auto-
nomia adoptado es total. Los intereses se refieren subjetiva-
mente a las entidades, rechazdndose su asimilacién a las com-
petencias. El contenido competencial no se identifica con
facultades plenas de disposicién decisoria sobre asuntos,
permitiéndose su configuracién adecuada a las circunstancias.
Los asuntos en que la atribucidon de competencias puede y
debe producirse no son sélo los de indole local, sino todos los
piblicos en los que concurra el dato del interesamiento del
ente local. Finalmente, y ésto es decisivo, este interesamien-
to se traduce en un derecho del ente al verse atribuida la com-
petencia (con el alcance que proceda; reconociendo, pues, el
grado de intervencion en el asunto que sea pertinente) preci-
sa a la gestion libre del interés del ente. El reconocimiento de
este derecho permite conectar la autonomia local, como pa-
rece constitucionalmente obligado, con el deber de los pode-
res pablicos consignado ern el articulo 9.2 dela Constitucién y
con el derecho fundamental cansagrado en el articulo 23.1 de
la misma norma suprema.

Regulaciéon del proceso de ponderacién o valoracién por el
legislador ordinario para la aplicacién del criterio constitu-
cional del “‘interés respectivo”.

Las reglas que han de guiar esa valoracion son las de las ca-
racterfsticas materiales de la actividad piblica de que en cada
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caso sc trate v la capacidad de gestion de la entidad local,
reglas que han de aplicarse desde los principios de descentrali-
zacion y maxima proximidad de la gestién administrativa a
los ciudadanos.

La regulacién impone, pues, la solucién competencial, de
entre las plausibles en atencidn a las dos reglas materiales que
fija, mas descentralizadora.

Es bicn cierto que la concrecién legal de la garant{a insticu-
cional asf operada pucde ser objeto de la critica de su excesi-
va generalidad e imiprecision. Pero no lo es menos la injusticia
de tal critica, teniendo en cuenta la configuracién constitu-
cional de la autonomia local y la impracticabilidad de la
ultimacién de la definicién de su contenido de competencial
en la legislacion de régimen local. Es claro que justamente por
su caracter principal esta reglacion ha de permitir, supuesto
un manejo adecuado del estatuto subjetivo {constitucional y
legal) de los entes locales, un eficaz control de la actuacién
sccrorial del legislador ordinaric (estatal o autondmico)
en orden a la atribucién de competencias.

b. Pero el sistema se precisa atin mds, concretandose tanto el

deber impuesto al legislador ordinario sectorial como, simul-
taneamente, el contenido competencial local, por una doble

via.

Por lo pronto, al establecerse por la propia Ley 7/1985 una
lista de materias en la que aquel legislador necesariamente ha de
atribuir competencias a los entes locales {articulos 25.2 y 36.1).
A ello se afiade la determinacién de que, cuando la materia deba
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ser regulada conjuntamente por el Estado y las comunidades
auténomas en términos de legislacién basica-legislacion de
desarrollo, la competencia legislativa estatal comprende siempre
la determinacion de las facultades de intervencién de los entes
locales (articulo 2.2).

Desde la otra perspectiva, la propia ley basica de régimen
local prefigura ya por si misma, al amparo del titulo de la defi-
nicién de los servicios locales minimos obligatorios {para los
municipios en primer grado: para las provincias y las islas en la
medida en que deben garantizar un nivel prestacional minimo
en todo su territorio) en concreto espacio competencial de cardc-
ter nuclear (articulos 26 y 36.1..,ay by 2).

Parece evidente que esta ulterior precision del sistema desar-
ma muchos de los argumentos criticos que pudieran esgrimirse,
tomando pic en el cardcter abierto de la formula del articulo 2.1
de la ley, contra el mismo. Este ha querido llegar, con toda
claridad, al limite de cierre que el orden constitucional le
permitia.

El sistema de determinacién de las competencias locales asi
montado, quierc verse asegurado desde la configuracién de las
instancias locales garantizadas constitucionalmente como admi-
nistraciones territoriales con universalidad de fines (articulos
1.3.1, 25.1 y 36.1, ¢ v d de la ley), la asignacion a las mismas
de los atributos definitorios de las mismas (articulo 4), el res-
peto a su potestad de autoorganizacion (articulos 5, A; 7.3;
20. 2; 3.2), la consagracion de la capacidad de realizacién de
actividades complementarias de las propias de otras adminis-
traciones publicas (articulo 28)°® y la reserva a la ley formal de
la atribucion de las competencias propias de las entidades
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locales y la imposicion de las delegadas en la mismas como me-
canismo garante de la autonomfa (articulos 7.1 y 2y 7.3 y
27.3). Pero también, y esto no es menos importante, desde la
consideracion de la definicién legal de las competencias sobre

la base de la ponderacién de los intereses respectivos, como

cuestidén bdsica por afectar al interés general de la nacion (la
garantia institucional). Esta consideracion tiene la siguiente

traduccion:

- Sobre el titulo competencial legislativo “‘régimen local” se
justifica la enumeracién ya indicada de los sectores de la ac-
cién administrativa, en los que ““a priori” se declara la presen-
cia ¢ implicacién de intereses de las instancias locales.

Hay aqu{ un acercamiento timido y tendencial (sin perjuicio
del mayor protagonismo de la ley ordinaria) al sistema com-
petencial de las comunidades autonomas definido en el
artfculo 148.1 de la Constitucién; la ley basica de régimen
local pretende crigirse, por mandato constitucional emanado
de la garantia institucional, en norma estatutaria o institucio-
nal bisica de la administracién local, consolidando —en el
nivel de la legislacién ordinaria— el efecto protector derivado
de la Constitucién.

Identificacion, no obstante, de unas responsabilidades-com-
petencias propias, que lo son en todo caso ex-ley basica de
régimen local, con lo que se acentita el proceso de consoli-
dacion aludido.

Afirmacién de la pertenencia al contenido de la potestad
legislativa basica del Estado (cuando éste solo posea fa misma
sobre el sector de que se trate) de la determinacion de las
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competencias correspondientes a la administracidn local.

Como se ve, pues, la regulacion de la Ley 7/1985 responde
a una intcrpretacién cabal y progresiva de la autonomia local,
que gira —conforme a las exigencias constitucionales— sobre
el equilibrio entre la garantia y la disponibilidad por el legisla-
dor ordinario. La garantia opera bdsicamente en cl ambito
subjetivo-estatutario y la entrega a la ley juega fundamental-
mente en el plano de la nota de asuntos publicos encomendados
al tipo de administracion descentralizada en que consiste la
autonomia local. El equilibrio, asi lo ha visto certeramente el
legislador del régimen local basico. no depende solo de éste
dleimo, sino también, y en buena medida, de la observancia del
orden constitucional relativo a la organizacion territorial del
Estado y la distribucién vertical del poder; orden, que ha de ser
aplicado cfectivamente para el obligado control del legislador

sectorial.

Es indudable, pues, la decisiva trascendencia de los mecanis-
mos jurisdiccionales de reaccidén frente a las violaciones del
orden constitucional. La ley bdsica de régimen local ha sido
desde luego consciente de ello, siendo buena prucba su regula-
cién de la Comisiéon Nacional de Administracién Local (titulo
IX de la ley). La insuficiencia de las previsiones legales a este
respecto no pucde negarse, sin perjuicio del necesario paralelo
reconocimiento de las razones de peso {cuya explicitacion aqui
no es posible). que la movieron a no plantear la extensién de
los procesos de la jurisdiccion constitucional y la legitimacion
activa para acceder a la misma en esta mareria,

Por altimo, no debe dejar de senalarse la concepeidn de la ley
del ordenamiento local como un todo homogénco. sin perjuicio
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de su desagregacion municipal y provincial-insular. Los intereses
de las colectividades municipal y provincialinsular no pertene-
cen a oOrdenes distintos, ocupan, por el contrario, un mismo
espacio. Por ello mismo, el interés de la provincia {isla) se
delimita, dentro de éste altimo. por la posicion de ente-agrupa-

e

cidon que asume ¢sta en el complejo “administracion local™. La
definicion de la provincia que realiza el articulo 31 v se traslada
al articulo 36 de la lcy es cabalmente expresion de esa concep-
cion y no, como interpretaciones interesadas o simplemente
equivocadas pretenden mantener, manifestaciéon de un proposi

to de diluicion del papel del ente provincial (insular).
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¢ HENRION DU PANSEY, al comienzo de su Du pouvoir mu-
nicipal, et de la police intérieure des communes, afirma:

“Au dessuns des pouvoirs, législatif, exécutif et judiciaire, il
en est un quatriéme qui, tout 4 la fois public et privé, réunit
Pautorité du magistrat 4 celle du pére de famille, c’est le
pouvoir municipal... établi par tous et dans linterét de tous
ést l'ouvrage de ceux-ld méme auxquelles il commande et...
par conséquent, se refuser 4 ce qu’il present, ce serait se
nuire a soi-méme... fairc ce qu’il ordonne, c’est obeir i sa
prope volonté™ (cita tomada de la obra ya citada de M.
BOURJOL y S. BODARD, pags. 22 y 23).

Esta doctrina ejerce un influjo desigual cn ¢l proceso revolu-
cionario francés v con posterioridad. Dada la caracterizacién
(piblica y privada) que hace del poder municipal (véase nota
anterior) y la configuracion del mismo en contradiceién con
el poder estatal, induce a la idea del cardcter natural de la
corporacion local.

En Francia, sélo en la Constituciéon de 1791 y de forma par-
cial, encuentra acogida. Conforme a la misma, los organos
municipales ciercen simultancamente las funciones (policia
municipal y gestién pacrimonial} propias del “*pouvoir mu-
nicipal”” y las delegadas por la administracién del Estado. En
cambio, fuera de Francia, s¢ recibe explicitamente en los
articulos 31 y 108 de la Constitucién de Bélgica. Es obvia, de
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9. v “Concctro. limiti, procedimento della revisione costitu-
zionale™, en Scritti di diritto costituzionale in memoria di
Luigi Rossi, Milan, 1952, pdgs. 12y ss.: también, A. PUBUSA
Sorramita popolare e autonomie locali nell'ordinamento
costituzionale italiano, Ed. Dott. A. Giuffré. Milin, 1953,
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Esta doctrina del Tribunal Constitucional se¢ ha producido
fundamentalmente con ocasion de la calificacidn de las Cajas
de Ahorros y los Colegios de Abogados, cn sus Sentencias
18/1984, de 7 de febrero y 23/1984, de 20 dc febrero, E
fundamento juridico 3o. de la primera dice, en lo que intere-
sa textualmente, asi;

La calificacién de un ente como piblico o no ante la ausencia
de una calificacién legal es uno de los problemas que en
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determinados supuestos presenta mayor complejidad. Ello
resulta facil de comprender si se parte, como es obligado, de
la Constitucion, la cual, al establecer en su articulo 1.1 la
norina que configura al Estado como social v democratico de
Derecho. estd afirmando an principio que se ajusta a una
realidad propia de! mundo occidental de nuestra ¢poca y que
trasciende a todo el orden juridico.

En cfecto. la interaccion entre Estado y sociedad, destacada
[.)Ul’ 121 dOCtrinil. pl‘()ducc C()I]SCCUC“CiﬂS lnu}-' diVCrSLlS cn C]
mundo del Derecho. de las cuales aqui solo pueden aludirse
las que intercsan a los cfectos de la mejor comprension y
S()IUCi(’)H C{Cl caso pl;tl‘lt(’:&ldo... En C] Célmpo dC 12.1 Orgzlnizacién
que cs el que aqui interesa, la interpenetracion entre Estado
y socicdad se traduce tanto en la participacion de los ciudada-
nos cn la organizacion del Estado como en una ordenacion
por ¢l Estado de entidades de cardcrer social en cuanto a su
actividad presenta un interés puablico relevante. si bien los
grados de intensidad de esta ordenacion y de intervencion
del Estado pucden ser diferentes, o yue se explica no sélo
por la libertad de que dispone el legislador en el marco cons-
ticucional, sino también por la confluencia de diversos prinei-
pios. como ¢l del pluralismo polftico en relacion a los parti-
dos polfticos. dado su cardcter de organizaciones sociales con
relevancia constitucional (articulo 5 de la Constitucidén), o
¢l derecho de libertad sindical en cuanto se traduce en la
creacion de sindicatos {articulo 28). a los que, al igual que a
los partidos politicos v a las asociaciones empresariales, sc
gatantiza la libertad de creacion y ejercicio de su actividad
dentro del respeto a la Constitucion y a la ley, si bien su es-
tructura interna y funcionamicnto han de ser democraticos
(articulo 7). Pero junto a estas formaciones sociales con
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relevancia constitucional, cuya libre creacién y actuacién
garantiza la ley suprema, en los términos vistos, y cuya parti-
cipacion en el aparato del Estado es clara en ¢l caso de los
partidos politicos y estd expresamente prevista en cuanto
a los sindicatos y organizaciones empresariales (articulo 131),
la Constitucion sc reficre a otros entes de base asociativa
representativos de  intereses  profesionales y  econdmicos
(articulos 36, 52 y 131), las cuales pueden llegar a ser confi-
gurados como corporaciones de Derecho pablico en determi-
nados supuestos (articulo 15 de la Ley 12/1983 del proceso
autondmico, entre otras menos recientes), mientras, por otro
lado. se reconoce el derecho de fundacién para fines de
interés general, con arreglo a la ley (articulo 34).

La interaccion Estado-sociedad y la interpenetracion de lo
publico y lo privado trasciende, como hemos sefialado, al
campo de lo organizativo y de la calificacion de los entes. La
funcién ordenadora de la sociedad puede conseguirse de muy
diversas formas. que sicmpre han de moverse dentro del
marco de Ja Constitucion. cuyos limites es innecesario estu-
diar a los ctecrtos del presente recurso. Lo que si interesa
scialar s el reconocimiento constitucional de entes asociati-
vos o fundacionales de caricter social y con relevancia pibli-
ca. Esta relevancia piablica no conduce, sin embargo, necesa-
riamente a su publicacion, sino que es propio del Estado
social de Derecho la existencia de entes de cardcter social, no
publico, que cumplen fines de relevancia constitucional o de
interés general.

La configuracion del Estado como social de Derccho, viene
asi a culminar una evolucién en la que la consecucion de los
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fines de interés general no es absorbida por el Estado, sino
que se armoniza en una accién mutua Estado-sociedad, que
difumina la dicotomia Derccho piblico-privado, v agudiza la
dificultad tanto de calificar determinados entes cuando no
existe una calificacién legal, como de valorar la incidencia de

uns nueva regulacién sobre su naturaleza juridica.

G. BURDEAU. Op. Cit.

A. PUBUSA, Op. Cit.. pig. 149.

K. HESSE, *“‘Conccpto y cualidad de la Constitucion™, en Es-
crito de Derecho Constitucional. 'Trad. de P. Cruz Villalon,
Ed. C.E.C., Madrid, 1983, pigs. 9 y ss. Para este autor, el
Estado no es una entidad con ser ahistorico y diferenciado de
cada sociedad concreta. Es algo que solo funcionalmente es
diferenciable de ta misma y que comprende Gnicamente parte
de la vida social, consistiendo justamente en la institucionali-
zacién de los procesos de formacion de la unidad politica
para la convivencia humana. de tal suerte que cstos procesos
deben ser dirimidos y resucltas en el seno del Estado. La refe-
rida unidad y, por tanto, cl Estado, solo resultan factibles a
través de la organizacion de la cooperacion humana; coopera-
cion que no cs instantanca. sino un proceso continuamente
renovado. El orden juridico no es sino la cooperacion huma-

na organizada y procesalmente ordenada.

Consecuentemente, la unidad politica no puede confundirse
con una unidad sustancial, radicande mas bien en la armoni-
zaciébn socialmente aceptable de la multiplicidad de acciones,
intereses, aspiraciones y requerimicntos dados en la realidad,
conforme al marco constitucional.
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'® Véase, por todos. A. PUBUSA, Op. Cit.

¥ La sentencia de 2 de febrero de 1981 conticne los siguientes

razonamicntos {fundamento juridico 30.):

De aqui que ¢l articule 137 de la Constitucién delimite el
ambito de estos poderes auténomos, circunscribiéndolos a la
“gestion de sus respectivos intereses’, lo que exige quc se
dote a cada ente de todas las competencias propias y exclu-
sivas que scan necesarias para satisfacer el interés respectivo.
De acuerdo pues con la Constitucién, la autonomia que ga-
rantiza para cada cntidad lo es en funcién del criterio del
respectivo interés: interés del municipio, de la provincia, de la
CO]]]Uniled ElUt(’]ﬂOl]]a.

Este poder *‘para la gestion de sus respectivos intereses™ se
¢jerce —por lo demds— en el marco del ordenamiento. Es la
ley. en definitiva, la que concreta el principio de autonomia
de cada tipo de entes, de acuerdo con la Constitucién. Y debe
hacerse notar que la misma contempla la necesidad —como
una consccuencia del principio de unidad y de la supremacia
del interés de la nacién  de que el Estado quede colocado en
una posicion de superioridad, tal y como establecen diversos
preceptos de la Constitucién tanto en relacién a las comuni-
dades auténomas, concebidas como entes dotadas de auto-
nomia cualitativamente superior a la administrativa {articulo
150.3 y 155, entre otros), como a los entes locales (articulc
148.1.2).

Posicién de superioridad que permite afirmar —como admiten
expresamente los recurrentes y sc¢ adinite también en el

Derecho comparado— que el principio de autonomia es
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compatible con la existencia de un control de legalidad sobre
cl cjercicio de las competencias, si bien entendemos que no se
ajusta a tal principio la previsibn de controles genéricos ¢
indeterminados que sitien a las entidades locales en una
posicién de subordinacion o dcpcndcncia cast jcr{quuica de la
administracion del Estado u otras entidades territoriales. En
todo caso, los controles de caricter puntual habran de
referirse normalmente a supuestos en que cl ejercicio de las
competencias de la entidad local incidan en intereses gencra-
les concurrentes con los propios de la entidad, scan del
municipio. la provincia, la comunidad autonoma o ¢l Estado.

El control de legalidad, con la precision anterior, puede cjer-
cerse en ¢l caso de los municipios y provincias —dado su
caracter de administraciones piblicas— por la administraciéon
del Estado, aun cuando es posible también su transferencia
a las comunidades auténomas cn los términos que expresa cl
articulo 148.1.2 de la Constitucién y, naturalmente, cn uno y
otro caso, siempre con la posibilidad de control jurisdiccional

posterior.
Y la sentencia de 28 de julio sedala (fundamento juridico

30.) que:

El orden juridico-politico establecido por la Constitucion
ascgura la existencia de determinadas instituciones, a las que
s¢ considera como componentes esenciales y cuya preserva-
cibn se juzga indispensable para ascgurar los principios
constitucionales, estableciendo en cllas un nicleo o reducto
indispensable por el legislador. Las instituciones garantizadas
son ¢clementos arquitecturales indispensables del orden consti-
tucional vy las normaciones que las protegen son, sin duda,
normaciones organizativas, pero a diferencia de lo que sucede
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con las instituciones supremas del Estado, cuya regulacion
orgénica s¢ hace cn ¢l propio texto constitucional, en éstas la
configuracion institucional concreta se deficre al legislador
ordinario, al que no sc fija méis limite que del reducto indis-
ponible o nicleo esencial de la institucion que la Constitu-
cién garantiza. Por definicién, en consecuencia, la garantia
institucional no asegura un contenido concreto o un ambito
competencial determinado v fijado de una vez por todas, sino
la prescrvacion de una institucidn en terminos recognoscibles
para la imagen que de la misma ricne la conciencia social en
cada ticmpo vy lugar. Dicha garantia es desconocida cuando la
institucion es limitada, de tal modo que se la priva practica-
mente de sus posibilidades de existencia real como institucion
para convertirse en un simple nombre. Tales son los 1{mites
para su determinacién por las normas que la regulan y por la
aplicacion que se haga de éstas. En definitiva, la tnica inter-
diccion claramente discernible es la de la ruptura clara y
neta con esa imagen comunmente aceptada de la institucion
que, en cuanto formacion juridica, viene determinada en
bucna parte por las normas que en cada momento la regulan
y la aplicacién que de las mismas se hace.

En cfecto, la Constitucion prefigura, como antes deciamos,
una distribucion vertical del poder pablico entre entidades de
distinto nivel que son fundamentalmente ¢l Estado. titular de
la soberanfa: las comunidades auténomas, caracterizadas por
su autonomia politica. y las provincias y municipios, dotadas
de autonomia administrativa de distinto dmbito. Prescin-
diendo ahora de otras consideraciones, es lo cierto que si el
poder publico ha de distribuirse entre mids ences que los
anterformente existentes, cada uno de éstos ha de ver reserin-
gida légicamente parte de la esfera de dicho poder que tenfa
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atribuida, En definitiva, hay que efectuar una redistribucién
de competencias en funcién del respectivo interés entre las
diversas entidades, para que el modelo de Estado configurado
por la Constitucidon tenga efectividad practica.

BERT!. Caractteri dell’amministraziones comunale ¢ provin-
ciale, Pad(1a,1969,

No e¢s posible entrar aqui, por evidentes razones, en esta im-
portante y compleja cuestién. Baste con dejar apuntado el
debate que se viene suscitando en Alemania Federal y como
boton de muestra, la cita de dos recientes articulos en la
revista Die dffentliche Verwaltung, con cxpresivos titulos:
C.E. Eberle, Gesetzesvorbehalt und Parla Mentsvorbehalt;
Erkenntnisse und Folgerungen aus der jiingeren Verfassun-
gsrechtsprechung, junio de 1984 nim. 12, pags 485 y ss;
y R. STETTNER, Der Verwaltungsvorbealt; zum zweiten
Berarungsgegenstand der Staatsrechislehrertagung, agosto de
1984. No. 15, pags 611 y ss, con las ulteriores referencias
doctrinales y jurisprudenciales que en estos articulos se con-
ticnen. Debe resaltarse que la cuestion de la “reserva de admi-
nistracion’” haya sido escogida en 1934 como asunto de dis-
cusibn en la reuniéon anual de los profesores de Derecho
pablico y que justamente la autonomia, en particular la local,
sca considerada como titulo de reserva de accidn administra-
tiva independience.

No es éste ¢l lugar ni la oportunidad para un cnjuiciamiento
critico, en cuanto al fondo, de la solucion a que llega la sen-
tencia comentada. Se trata aqui, 'mas simplemente, de poner
de relieve el mancjo de las técnicas y los conceptos en juego,
en particular el de la reserva de ley.

193
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De todas formas, procede hacer notar la rigurosidad del ra-
zonamicnto cuando se trata de la autonomia —rigurosidad
que Heva a negar, aunque a titulo incidental, la constituciona-
lidad del principio dc autonomia tributaria por no estar procla-
mado expresamente en la norma fundamental, por mas que sin
tal autonomia no es posible materialmente la garantizada en
los articulos 137, 140 y 141 en claro contraste con la gene-
rosidad de la interpretacion de la reserva de ley tributaria:
aunque los articulos 31.1 y 133 de la Constitucidén nada digan
al respecto, debe entenderse que, constitucionalmente, la
reserva comprende los elementos esenciales de los tributos.

Véase L. PAREJO, ALFONSO. “La region y la legislacion
histérica de régimen local”, en la obra colectiva Las aurono-
mias regionales; aspectos politicos y juridicos, Ed. LN.P.,
Madrid, 1977, y Garantia institucional y autonomias locales.
Op, Cit, pag. 133 y ss.

A. POSADA (en La evolucion legislativa del régimen local en
Esparia, 1812-1909. Madrid, Libreria general de Victoriano
Suarez, 1910, pag. 37) afirma, con relacién ya a nuestra pri-
mera Constitucion de 1812, que dicho texto constitucional
partia de los pueblos como unidad natural. El estatuto muni-
cipal de 1924 define al municipio como asociaci6n natural
(considerada en la exposicién de motivos anterior al Estado).
Y la legislacion de régimen local vigente hasta la promulga-
cibn de la Ley Basica 7/1985, de 2 de abril, contempla a los
municipios como entidades naturales y estructuras basicas de
la comunidad nacional.

Aun cuando el reconocimiento de los derechos histéricos ha
tenido y tiene, en el desarrollo constitucional, un alcance po-
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litico superior y el estatuto de autonomia del Pais Vasco re-
fiere dichos derechos también al conjunto del pueblo vasco,
es claro que el fendmeno foral tiene una raiz historica local y
comprende hoy también un niicleo de este carcter en cuanto
alusivo a los territorios o provincias forales, sin perjuicio de
que la actualizacién del ordenamiento de éstos en el marco
del estatuto de autonomia esté conduciendo a otorgar a los
mismos una dimension especifica de dificil encuadramiento
desde las categorias constitucionales generales.

El caso de Navarra, que ha seguido un curso propio, cs para-
digmatico de la potencialidad politica de la disposicion adi-
cional primera, que ha posibilitado equiparacion de ordena-
miento foral y ordenamiento autonémico.

Sobre estos extremos, véase la reciente y sugerente obra de
B. CLAVERQ, Fueros vascos. Historia en tiempo de Consti-
tucion, Ed. Ariel, Barcelona, 1985,

*3 En este sentido, E.SCHMIDT-JORTZIG, Kommunalrecht,
Ed. Kohlhammens, Stuttgart, 1982, pig. 22.

26 E,SCHMIDT-JORTZIG: Op. Cit. pags 25 y 26.

¥ B. CLAVERQ, Fueros vascos. Historia en tiempo de Constitu-
cién, Op. Cit, formula agudamente la cuestion del foralismo
en términos de tension permanente entre unidad constitucio-
nal (régimen politico-administrativo com{in} —instituciones

privativas.

** En este sentido, T. R, FERNANDEZ RODRIGUEZ, Los de-
rechos historicos de los territorios forales, Ed. Civitas, Madrid,
1985.

1953
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La atirmacién de que los ordenamientos forales (locales) for-
man parte del poder piblico del Estado global en razén a
su reconocimiento constitutivo por el orden constitucional, se
hace justamente desde la perspectiva de éste y no supone ne-
gacion, por tanto, de que en ellos se sitlen igualmente princi-
pios legitimadores propios. Como ha puesto de relieve B.
CLAVERQO, Fueros vascos..., op, cit, nuestra historia constitu-
cional es, a este respecto, la historia de la pretension inal-
canzada de extender a los territorios forales subsistentes el
régimen politico-administrativo com@n. La persistencia de la
cuestiéon foral acredita, pues, la vitalidad propia de las insti-
tuciones forales. Ha de confiarse en que la formula de su
integracion constitucional alcanzada en 1978 logra precisa-
mente cerrar satisfactoriamente este capitulo de la historia

constitucional espariola.

A la conexién de la autonomia local con los articulos 9.2 y
23.1 de la Constitucidon, me he referido ya con anterioridad
en L. PARE]JO, Garantia institucional y autonomias locales,
Ed.IEAL, Madrid, 1981, pags 146 y ss. También, R. MAR-
TIN MATEQ, La garantia constitucional de las autonomias
locales, Rev. nim. 208, pags. 609 y ss.

No es por ello casual que la técnica se haya construido basica-
mente ¢n funcion de la autonomia local. Recuérdese la vincu-
lacién historica de ésta a la libertad en general y a las liber-
tades piblicas individuales cuando éstas se formulan sobre la

filosofia iluminista y revolucionaria.

No es del lugar el estudio de la técnica de la garantia institu-
cional. Ese estudio, as{ como la justificacién de la aplicacién
de la técnica a la autonomia local en nuestro Derecho, lo he
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hecho in extenso en mi obra Garantia institucional y autono-
mias locales, Op. Cit.

3 La cuestion del “contenido esencial” pasa a ser, asi, para la

garantia institucional, como para la proteccién de los dere-
chos fundamentales (en donde tiene su origen), la clave en-
tera de la técnica y de su operatividad real. Evidentemente, se
estd ante un concepto indeterminado cuyo exacto alcance sélo
puede ser establecido con caricter general de forma muy
aproximativa y abstracta, como lo demuestra el esfuerzo
realizado al respecto por el Tribunal Constitucional en su
sentencia de 8 de abril de 1981. Véase mi comentario a la
misma, El contenido esencial de los derechos fundamentales
en la jurisprudencia constitucional; a propdésito de la senten-
cia del Tribunal Constitucional de 8 de abril de 1981, REDC.
No. 3, pags. 169 y ss. Pero cllo no significa que el concepto
sea indtil y no permita una actuacion correcta en el caso
concreto de las téenicas que de él dependen.

® La recepcién por el constituyente espanol, en el articulo
53.1 de la norma suprema, de la técnica de proteccion refor-
zada de 16s derechos fundamentales frente al legislador cons-
truida en el constitucionalismo aleman y consagrada en el
articulo 19 de la ley tundamental de Bonn, facilita de suyo
el juego en el ordenamiento espaiiol de la garantfa institucional
3% Ademds de los razonamientos gencrales va consignados en el
texto, la sentencia —en su fundamento juridico 3o.- aduce
los siguicntes:

. . N
“Estos procesos de cambio que la propia Constitucion impone
o posibilita y que manifiestamente han de conducir a una es-
tructura diferenciada no pueden llevar, sin cmbargo, a menos
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que la Constitucion sca modificada, a una desaparicion de la
provincia como entidad dotada de autonomia para la gestion
de sus propios intereses. Algunos de los que hoy son tales
podran ser configurados como intereses infraprovinciales y
atribuirse su gestion a entidades de esta naturaleza; la defensa
y cuidado de otros podri ser atribuida a la comunidad auté-
noma cn la que la provincia se encuentra para ser gestionados
por la propia comunidad. No cabe establecer a priori cudl es el
limite constitucional de esta reestructuracion de las autono-
mias locales. pero las autonomias garantizadas no pueden ser
abolidas, pucs la proteccion, que la Constitucién les otorga ,
desborda con mucho de la simple “remisién a la ley ordinaria
en orden a la regulacion de sus competencias™. El legislador
puede disminuir o acrecentar las competencias hoy existen-
tes, pero no eliminarla por entero y, lo que cs mas, el debilita-
miento de su contenido solo puede hacerse con razon suficien-
te y nunca en daio del principio de autonomia que es uno de
los principios estructurales bdsicos de nuestra Constitucion,
Esta es manifiestamente la razon de ser del apartado 4o0. del
articulo 5, del estatuto de Cataludia.

La scntencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de
1981 (fundamento juridico 3e.) sefala que “*A diferencia de
lo que sucede con las instituciones supremas del Estado, cuya
regulacién orgdnica se hace en el propio texto constitucional,
en éstas (las locales) la configuracién institucional concreta
se defiere al legislador ordinario™.

En las sentencias de 2 de febrero de 14 de julio y 28 de julio
de 1981 s¢ afirma que la autonomia de las comunidades auté-
nomas ¢s cualitativamente superior, por politica (al incorpo-
rar potestades legislativas y gubernamentales), a la dc los en-

-
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tes locales, que es sélo administrativa,

En la sentencia de 23 de diciembre de 1982 se afirma el ca-
ricter bifrante del régimen local, por resultar delimitado con-
currentemente por la ley estatal y la autonémica, sin perjui-
cio de la condicion de partes de la organizacion territoriat del
Estado de los entes locales: asi come. en consecuencia, la
capacidad de las comunidades autbnomas para asumir un po-
der politico y administrativo sobre éstos Gltimos.

No se le escapa este extremo al Tribunal Constitucional, por
mas gue no explicita sus consccuencias. En la sentencia de
2 de febrero de 1981 (fundamento juridico 3o.).

Se deduce del no ejercicio por los drganos generales del Esta-
do de la toralidad del poder pablico y, por tanto, de la dis-
tribucion vertical de éste, “la participacion en el ejercicio del
poder de entidades territoriales de distinto rango, tal como se
expresa cn cl articulo 137 de la Constitucion’, Notese que la
diferenciacion es por el rango no por la cualidad. Y en la sen-
tencia de 14 de julio de 1981 {fundamento juridico 3o0.) sc
sostiene a las entidades territoriales.... la gestién de sus res-
pectivos intereses (arciculo 137): principio éste que figura
significativamente a la cabeza de los “principios generales” que
informan la organizacion territorial del Estado, que en los
capitulos siguicntes se regula cn los niveles de la administra-
cién local y de las comunidades auténomas.

El articulo 2 de la Carta dispone:

“El principio de la auconomia local debe estar reconocido en
la legislacion interna y. en la medida de lo posible, en la

199
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Constitucion™,
Y el articulo 3.1 dice:

“Por autonomia local sc entiende el derecho y la capacidad.
cfectiva de las corporaciones locales de ordenar y gestionar
una parte importante de los asuntos piblicos, en ¢l marco de
la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus
habitantes™.

Sc toman las citas del texto publicado por el Ministerio de
Administracién Territorial y el Instituto de Estudios de Ad-
ministracion Local, Madrid. 1985.

El articulo 3.2 de la Carta sefala:

“Este derecno (el de la autonomia) sc ejerce por asambleas o
consejos integrados por micmbros elegidos por sufragio libre,
sccreto. igual, directo y universal y que pucaen disponer de
érganos cjecutivos responsables ante ellos mismos. Esta dis-
posicién no excluye el recurso a las asambleas de ciudadanos,
al referéndum o cualquier otra forma de participacion directa
de los ciudadanos alli donde esté permitido por la ley.

El articulo 3.1 de la Carta, transcrito ya en nota 38, conccta
la autonomifa con ¢l derecho a ordenar y gestionar “‘una par-
te importante de los asuntos piblicos™ (que, notese, no se
dice que sean locales).

El articulo 40, determina:

“1. Las comperencias basicas de las corporaciones locales
vienen fijadas por la Constitucion o por la ley. Sin embargo,
esta disposicién no impide la atribucion a las corporaciones
locales de competencias para fines especificos de conformi-

dad con la ley.
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2. Las corporaciones locales tienen, dentro del ambito de la
ley, libertad plena para cjercer su iniciativa en toda materia
que no esté excluida de su competencia o atribuida a otra
autoridad.

3. El ejercicio de las responsabilidades piblicas debe, de mo-
do general, incumbir preferentemente a las autoridades mais
cercanas a los ciudadanos. La atribucién de una responsabi-
lidad a otra autoridad dcbe tener en cuenta la amplitud o la
naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o eco-

nomia.

4. Las competencias encomendadas a las corporaciones loca-
les deben ser normalmente plenas y completas. No pueden ser
cuestionadas ni limitadas por otra autoridad central o regio-
nal mis que dentro del dmbito de la ley.

5. En caso de delegacion de poderes por una autoridad cen-
tral o regional, las corporaciones locales deben disfrutar, en
Ja medida de lo posible, de la libertad de adaptar su cjercicio
a las condiciones locales.

6. Las corporaciones focales deben ser consultadas. en [a me-
dida de lo posible, a su debido tiempo y de forma apropiada,
a lo largo de los procesos de planificacion y de decisién para
todas las cuestiones que les afecta directamente”,

201

41 E] principio asi expresado indica sdlo que, dentro de los limi-

tes del ordenamicnto focal, la accidn de los entes locales es
libre. No excluye por si mismo, por tanto, técnicas de articu
lacién con los ordenamicntos superiores, justamente para la
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efectividad de los limites del ordenamicnto local por ellos
establecidos. Sobre esta cuestion, en la que aqui no puede en-
trarse, véase L. PARE]O, Estado social y administraciv: publi-
ca; los postulados constitucionales de la reforma administra-
tiva, Ed. Civitas, Madrid. 198 3.

E. SCHMIDT-JORTZIG, Die Selbstverwaltungsbereiche von
Kreisen und Kreisangehorigen Gemeinden nach der Verfa-
ssung, Dic offentliche Verusaltung No. 20, octubre, 1984,
pag. 823.

L. PAREJO ALFONSO, Garantia institucional y autonomias
locales, op. cit., pags. 159, 160 y 161.

Ya L. COSCULLUELA MONTANER, La determinacion
constitucional de las competencias de las comunidades auto-
nomas, RAP No. 89, pigs. 33 v ss., llamo la “atencion sobre
la utilizacién constitucional del interés respectivo, como
simple criterio para la operacién de delimitacién de las com-
petencias en las distintas materias o funciones pablicas.

M.S. GIANNINI, Autonomia, Rivista Trimestrale d' Diritto
Publico, 1951.

La sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de
1981 (fundamento juridico 30.) sefiala que:

“...pues. la proteccién, que la Constitucién les otorga, desbor-
da con mucho de la simple “remision a la ley ordinaria en
orden a la regulacién de sus competencias”. El legislador
puede disminuir o acrecentar 1as competencias hoy existentes,
pero no eliminarlas por entero y, lo que es més, el debilita-
miento de su contenido sbdlo puede hacerse con razén sufi-
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ciente y nunca cn daio del principio de autonomia...”

Y la mismna scntencia, en su fundamento juridico 7o., precisa
que el nicleo esencial de la autonom{a lo comprenden las no-
ciones de intereses peculiarcs, competencias propias y servi-
cios' minimos preceptivos a titulo de elementos imprescindi-
bles del mismo, de suerte que integran materia propia de la
competencia basica del Estado.

La parte segunda de la exposicion de motivos de la ley ilus-
tra bien sobre ¢l concepto de autonomia del que ésta parte.

Por ello mismo, el articulo 2.1 de la ley comienza la regula-
cién de los principios rectores del sistema de determinacion
de las competencias locales con el inciso “para la efectividad

L]

de la autonomia garantizada constitucionalmente...”.

El articulo 2.1 de la Ley 7/1985 responde perfectamente al
sistema de la Carta Europea de Ja Autonomia Local, como
resulta sin mds de la simple lectura de los articulos 3.1y 3y
4.1y 3 de la misma.

50 Esta prescripcion legal coincide con la que realiza el articulo

4.2 de la Carta Europea de la Autonomia Local.
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