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I. UNA APROXIMACION GENERAL '

1. En el discurso politico mundial, instalado en el contexto general de la globali-
zacion, la sautonomia locals e¢s una de las categorias que cruza fronteras y obtiene
amplia aceptacién en los paises mis reconditos. Quizd porque la autonomia local no
compite con la globalizacién. Antes bien, coadyuva a la extension del fenémeno globali-
zador. La autonomia local, en tanto categoria juridico-politca que potencia el poder

1. Abreviaturas utihzadas: art.: ardculo; ams.: articulos; CE: Constitucion Espafiola; CEAL: Carta
Europea de b Autonomiz Local; dr: drado; EAA: Fstamro de Autonomia para Andalucia; EAAr: Esta-
tuto de Autonomia de Amgon; EACYL: Estatuto de Autonomia de Castlla y Ledn; EAIB: Estatuto de
Autonomia de las llles Balears; EBEP: Ley del Estatuto Basico del Empleade Piblico; FJ: Fundamento
Juridico; LBRL: Ley reguladora de las Bases del Régimen Local; LCREM: Ley de Capitalidad y de
B.égimen Hspecial de Madnd; LCSP: Ley de Contratos del Sector Piblico; LHL: Texto Refundido de la
Ley de Haciendas Locales; p.: pigina; pp.: paginas; ROF: Reglimento de Organizacion, Funcionamiento
v Bégimen Juridico de las Entidades Locales; ss.: sipmientes; STC: Sentencia del Trbunal Consorocional;
TCE: Tratado de la Comumdad Europea; TICs: Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién;
TUE: Tratado de la Unidém Buropea.
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de las unidades politicas mis pequefias, mas cercanas a los cudadanos, ofrece una
compensacion positiva frente al alto grado de desarraigo juridico-politico (deslocaliza-
cién) inherente al fenémeno globalizador. Y, al mismo tempo, la autonomia local se
muestra como una buena aliada de la globalizacion frente a las estructuras de poder
estatal. Las entidades locales, a diferencia de los Estados, no estin en condiciones de
hacer frente a los grandes poderes transnacionales. Los asumen, conviven con ellos y
los elocalizans. De ahi que la autonomia local se presente en pacifica simbiosis con el
fenémeno de la globalizacién. Es en este marco en el que hay que entender la hipos-
tasis contemporinea de la autonomia local, al menos como categoria politica.

2. Abhora bien, una cosa es el discurso politico y otra la realidad juridica. Y no siempre
coinciden. El discurso politico mundial estd cuajado de referencias a la autonomia local,
al principio de subsidiariedad, al gobierno mis proximo al ciudadano, a la mejora de la
participacion ciudadana a través de los municpios. Pero el apabullante discurso «pro
autonomia localy no siempre obtiene una plasmacién juridico-positiva concreta y ade-
cuada. Con caricter general —y aunque pudiera parecer paradojico— la positivacién de la
autonomia local tiene mis ficil entrada en las constituciones que en las leyes v en las
pricticas gubemnativas. Recientes reformas constitucionales (en Francia, Brasil, Republi-
ca Surafricana, Austria, Suiza o India) * han incluido o reforzado la garantia de la auto-
nomia local. Pero eso no necesariamente ha cambiado el conjunto del Derecho local.
Subsisten técnicas de intenso control gubernamental (sobre las entidades locales) y regi-
menes de financiacién fuertemente condicionados (por las prioridades estatales). India es
un buen ejemplo de esta desconexion entre la regulacion constiucional y el régimen
legal de los gobiemos locales *. De otro lado, no es infrecuente que los Estados federales
o cuasi-federales potencien la autonomia local no como un fin en si mismo, sino como
instrumento de debilitamiento de los poderes temitoriales (regiones o estados federados). En esta
linea se inscribe la financiacién federal de proyectos locales (a menudo sin fundamento
constitucional alguno) o la participacion de las asociaciones de municipios en érganoes de
cooperacion de la Federacion (junto a los Estados federados) .

3. Lo que se ha dicho en clave universal se corrobora con especial claridad en las
cuatro organizaciones politicas relevantes para este estudio: Union Europea, Estado,

2. M. StEvTLER, «Comparative Reflections on Local Government and Metropolitan Regions in
Federal Systemse, en Dialogues on local povermment and metropolitan regions in federal countries, Bookler Sedes 6,
Forum of Federations, Montreal, 2007, pp. 3 y ss_ (p. 4).

3. R, Hooa v G, MATHEW, aPartners in Development: Local Government in Indias, en Dialogues
on local povemment and metropolitan regions i federal countries, Booklet Series 6, Forum of Federations, Mon-
weal, 2007 pp. 24 v s,

4. G, SANSOM, «The third sphere steps ups, en Dialogues on [ocal govermment and metropolitan regions in

Jederal countries, Forum of Federations, Montreal, 2007, p. 9.
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comunidades auténomas {en especial, ]a Comunidad de Madrid) y ayuntamientos
madrilefios. El Derecho piiblico en estos cuatro niveles de gobiemo se muestra, en
general, poco acorde con las proclamas politicas de «autonomia locals. Antes bien, en
muchos casos las contradice. Esto es ficilmente comprobable en el afio 2007 en Espa-
fia: en los programas-marco de los partidos para las elecciones muni::i?:dﬁ (de 27 de
mayo de 2007) se insistia en la profundizacién de la autonomia local °. Pero después
de las elecciones poco ha quedado de todo aquello. De esta conclusién no se excluye
a las propias entidades locales: tampoco ellas —salvo excepciones cualificadas— hacen
uso real de la autonomia juridicamente garantizada. Asi que también en las propias
entidades locales se puede advertir la desconexién entre el discurso politico (reivindi-
cativo de mis autonomia) y la realidad normativa y administrativa (poco ejercicio de la
autonomia).

II. AUTONOMIA LOCAL Y UNION EUROPEA

4. En 2007, la Unién Europea ha vivido un proceso de recuperacién de la ini-
clativa politica (bajo las presidencias de turno alemana y portuguesa) que ha culminado
en la firma del Tratado de Reforma el pasado 13 de diciembre de 2007 (Tratado de
Lisboa). por el que se reforman los tratados originarios aceualmente vigentes. El Trata-
do de Lisboa recupena, en gran medida, los contenidos sustantivos del fallido «Tratado
por el que se establece [establecia] una Constitucién para Europa». En lo que hace al
gobiemo local el Tratado de Lisboa resulta tan limitado como el propio proyecto de
Constitucion europea. Asi que las frecuentisimas proclamas politicas a favor del go-
biemo local, como pieza capital de la construccion europea, no pasan del discurso
politico al Derecho positivo y a la accién de gobiemo. La Declaracién de Berlin de 25
de marzo de 2007, con la que se relanzé el proyecto politico europeo, hacia una men-
cién expresa a los gobiernos locales, junto a los Estados, las regiones y la Unién. Decia
literalmente la Declaracién que «las tareas se reparten entre la Unién Europea, los
Estados miembros, sus regiones y sus municipioss. Pero los resultados juridico-
positivos de estas proclamas son limitados. El nuevo articulo 4.2 del Tratado de la
Unién Europa (TUE, en la redaccién dada por el Tratado de Reforma) reproduce lo
previsto en el proyecto de Constitucién europea (art. I-5) declaando que «La Unién
respetard la ignaldad de los Estados miembros ante los tratados asi como su identidad
nacional, inherente a las estructuras fundamentales politicas y constitucionales de estos,
también en lo referente a la autonomia local y regional (...)». Obvio es que este precepto

3. Véase, M. DOMINGUEZ, . MoLma, C. NAVARRO y M. SALVADOR, Informe Ceneral sobre los
Programas-Marco de los Partidos Politicos para las Elecciones Municipales de Espaiia de 2007, Tnstituto de Dere—
cho Local de la UAM, Madnd, mayo de 2007, p. 29 (vemsion electrnica en www idlicam.es, seccidn
publicaciones).
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no garantiza directamente la autonomia local en los Estados miembros. Pero si garantiza que,
alli donde los Estados miembros reconozean la autonomia local, esta garantia también
vincula a la Unién Europea. Asi que el objetivo de respeto a la organizacién territorial
de cada Estado pasa a ser, de forma mediata, una garantia de respeto de la Unién Eu-
ropea a la autonomia local en cada Estado. A partir del nuevo articulo 4.2 TUE no se
puede hablar de una garantia homogénea de autonomia local en la Unién Europea,
pero si de un nivel afadido a las garantas de autonomia local dispuestas en cada Esta-
do. Con todo, la falta de homogeneidad en la garantia indirecta de la autonomia local
es relativa. Hay que tener en cuenta que por via de Convenio internacional (la Carta
Europea de la Autonomia Local de 1985: CEAL) los Estados miembros ya han amioniza-
do en lo bdsico sus garantias de autonomia local. Y aunque parece exagerado hablar aqui de
la CEAL como sacervo comunitarios * si se puede afirmar que el articulo 4.2 TUE
presenta una cierta homogeneidad en su alcance garantizador, fruto precisamente de

que los propios Estados miembros han armonizado sus Derechos internos sobre enti-
dades locales.

5. También, en la regulacién del prindpio de subsidianiedad (nuevo articulo 5.3 del
Tratado de la Union Europea) se hace referencia expresa al nivel local de gobiemo:
«En virmud del principio de subsidiariedad, en los dmbitos que no sean de su compe-
tencia exclusiva, la Unidn intervendri sdlo en caso de que, y en la medida en que, los
objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por
los Estados miembros, ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino que puedan alean-
zarse mejor, debido a la dimensién o a los efectos de la accion pretendida, a escala de
la Unidne. Al ignal que lo que ocurre actualmente en el articulo 5.2 del Tratado de
Comunidad Europea (TCE), el principio de subsidiariedad es un criterio de articula-
cion competencial entre la Unién Europea v los Estados miembros, en los casos de
competencias concurrentes. Pero, a diferencia del texto del articulo 5.2 TCE, ahora el
nuevo articulo 5.3 TUE hace referencia expresa a que los objetivos de la accién pre-
tendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros «a
nivel central ni a nivel regional y locals. Esta mencidn especifica al snivel locals puede
proporcionar un instrumento o indicador relevante para la aphcacion prictuca del
principio de subsidianiedad. Dado que la actuacion de la Union Europea —en materias
competenciales concurrentes— sélo se justifica por la insuficiencia de la escala estatal, el
dato de que dertos asuntos se gestionen actualmente en sede local serd daro indicador de la sufi-
cenda de los Estados para alcanzar los objetivos de la Unién. Formulado en términos mis
categoricos podria afirmarse que en ambitos de autonomia local (conforme a los orde-
namientos internos de los Estados) no procede la actuacién de la Unién Europea,

6. Asl lo ha alificado H. HOFSCHULTE, «Kommunale Selbstverwaltung im Encwurf des EU-
Verassungsvertragess, en Deutsthes Fenwultungshlatt (VB 2005, pp. 202 v ss. (p. 205).
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porque se lo impide el principio de subsidiariedad. Es cierto que el nuevo articalo 5.3
TUE ni define ni tutela de forma directa la autonomia local, como tampoco hace
actualmente el articulo 5.2 TCE. Lo protegido con el articulo 5.3 TUE es la compe-
tencia estatal. Pero dicho esto, el «test» de autonomia o interes local, en la medida en
que se incorpora directamente a la regulacion del principio de subsidiariedad, puede
colaborar a la idenuficaciéon de las materias o asuntos que en Europa se tienen por
tipicamente locales. Y propiciar que esa «etipicidad locals se incorpore a los cinones
internos de autonomia local (constitucional o legal). Dada la permeabilidad de nuestro
Derecho pablico a la influencia exterior, se puede considerar que un eventual otests de
autonomia local aplicado por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea acabaria por
recibirse como canon de autonomia local en Espafia. Por ultimo, el nuevo articulo
230 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (derogatorio del acrual
Tratado de la Comunidad Europea) atribuye al Comité de las Regiones —6rgano consul-
tivo en el que se integran representantes de las entidades locales— legitimacion para
interponer recurso de anulacién ante el Tribunal de Justcia, aunque sélo en defensa
de sus prerrogativas. Se trata, en todo caso, de una simple ampliacion de legitimacion,
y muy limitada en su objeto. Puede servir, quiza, para reforzar la posicion institucional
del Comité en el conjunto de la Unién Europea. Pero muy dificilmente se puede ver
aqui una potenciacion de la antonomia local en la Unién.

6. Hasta aqui los preceptos del Tratado de Lisboa con alguna relevancia para la
autonomia local. Poca, como se ha visto. En términos comparados se podria afirmar
que en la construccién de la Europa politica, por procedimiento ascendente, se da un
fenémeno ya conocido en el federalismo anglosajon del siglo XIX: marginacion de las
entidades locales. Tal y como muestran el federalismo wradicional estadounidense, cana-
diense o australiano, la construcaion del Estado federal se estructura sobre la distabu-
cion de poder entre la Federacion y los Estados. Los gobiemos locales son asunto de
cada Estado, no de la Federacién (y por tanto, no de la Constimcion federal). Esta
conclusién es tanto mis llamativa si se tiene en cuenta que en ¢l federalismo contem-
poraneo europeo (o en las diversas formas de descentralizacion politica-ternitonal) los
estados optan por un modelo bien distnto de distnbucion constitucional del poder, en
tres niveles: Estado, regiones auténomas o estados federados, y entidades locales. Es el
caso de las Constituciones contemporineas de Alemania, Auvstria, Espania o Italia (tras
la reforma constitucional de 2001).

II. CONSTITUCION, ESTATUTOS Y AUTONOMIA LOCAL

7. La garantia constitucional de autonomia local no ha experimentado ninguna
novedad relevante a lo largo de 2007. Ninguna Sentencia del Tnbunal Consttucional
se ocupa especificamente de esta garantia constitucional. Es mis, durante 2007 (al igual
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que ocurrié en 2006) no se ha registrado ante el Tribunal Constitucional ningiin nue-
vo «conflicto en defensa de la autonomia locals. Las dificultades procesales de este
«conflictor " lo abocan 2 la esterilidad. Seria conveniente mayor subjetivacién del conflicto,
legitimando a cada entidad local, de forma individual, para la defensa de su autonomia
local, y reforzando en cambio los criterios objetivos de admisibilidad del «conflictos. Y
bien, a falta de nueva doctrina constitucional, vale hoy la comprensién constitucional
de la autonomia local expresada en la STC 240/2006, sobre la antonomia local de
Ceuta. Alli se hizo la clara distincion (no siempre presente en la jurisprudencia cons-
titucional, y valga como muestra la STC 159/2001) entre la garantia constifucional v la
garantia bdsica legal de autonomia local. Esta distincion es capital: no sélo para el enjui-
ciamiento de las leyes autonémicas que inciden sobre la autonomia local, sino también
para explicar hoy la eficacia juridica de las garantias de autonomia local que contienen
los nuevos estatutos de autonomia aprobados durante 2006 y 2007 °.

8. La novedad constitucional mis importante ha estado, durante 2007, en la
aprobacién de los nuevos estatutos de autonomia de Andalucia, Aragén, Illes Balears y Casti-
lla y Leén. Todos ellos se inspiran el nuevo Estatuto catalin de 2006 y, en menor me-
dida en el Estatuto de la Comunidad Valenciana, también de 2006. Todos los nuevos
estatutos aprobados en 2007 se ocupan especificamente de la autonomia local, aunque
no lo hacen de una forma propiamente simétmica. Con distinto alcance y redaccién, todos
los nuevos estatutos de autonomia vienen a elevar en alguna medida —a veces, de
forma menor- la autonomia local respecto del «estindar» minimo que fijan los articu-
los 137, 140 y 142 CE. Muy parcos en garantias son el Estatuto aragonés y el castella-
no-leonés; mis generosos en la elevacién de la autonomia local son el Estatuto andaluz
y ¢l balear. En todo caso, con estas normas estatutarias se reproduce en el sistema
constitucional espanol un fenomeno juridico conocido en algunos Estados federales,
donde las constituciones territoriales conaretan y elevan los niveles de autonomia local garan-
tizados por la Constitucion federal para el conjunto de la Federacion. Expuesto de una
forma sistematica, los nuevos estatutos establecen lo siguiente:

a) Garantias genéricas de autonomia local, en su mayoria redundantes respecto de
lo ya establecido en los articulos 137 y 140 CE. Tiene interés, no obstante, en el Es-
ratuto para Andalucia (art. 89.2 EAA), la garantia de la antonomia local con ¢l alcance
concreto establecido actualmente en la Carta Europea de la Autonomia Local, de 1985. De esta
forma, el contenido de un tratado internacional, como es la CEAL, pasa a ser Derecho
estatutario. Esta sestatutorizacion» de una norma internacional puede resultar ttil para

7. Vease E. Fossas, «Fl conflicto ¢n defemsa de la autonomia locals, en Cuademmos de Derecho Logal,
15 (2007), pp. 21 y 55

8. WVeéase F. VELASCO CABALLERO, «Autonomia municipals, en Adas del 1T Congreso de la Asodacidn
de Profesores de Derecho Administrativo, Thomson-Aranzadi, Cizar Menor, 2007, pp. 41 v s. (pp. 70-76).
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dotar de una eficacia cuasiconstitucional a la CEAL. Esto es, para que la Carta Euro-
pea sirva de canon (mediato) de constitucionalidad ante las leyes autonémicas.

h) En segundo lugar, en los nuevos estatutos se distingue entre la autonomia provincial
y la autonomla municipal. Se puede afinnar, con caricter general, que mientras la auto-
nomia provincial simplemente se respeta por los estatutos, en los términos que resultan
de la jurisprudencia consttucional, la autonomia municipal se potencia o intensifica en
esos mismos estatutos. Para los municipios andaluces —no para las provincias— se ga-
rantiza estatutariamente la «plena capacidad de autoorganizacién dentro del marco de
las disposiciones generales establecidas por Ley en matena de organizacion y funcio-
namiento municipals (art. 91.3 EAA). Sélo para los municipios se garantiza en Anda-
lucia «un micleo competencial propio que seri ejercido con plena antonomia con
sujecion solo a los controles de constitucionalidad y legalidads (art. 92.1 EAA), v un
listado extenso de materias donde debe haber competencias propias de los ayunta-
mientos (art. 92.2 EAA). Solo para los municipios castellano-leoneses —no para sus
provincias— se establece una clivsula de competencia universal (art. 45.3 EACyL) y el
caricter residual de las competencias provinciales o comarcales (art. 45.2 EACyL).
Para las provincias, los nuevos estatutos simplemente reiteran la jurisprudencia consti-
tucional o la regulacion minima del articulo 36 LBRL, e incluyen diversas previsiones
de coordinacion de la actuacién provindal por parte de la Comunidad Autonoma (asi,
art. 96.4 EAA). La prevision de coordinaciéon autondmica es conforme, ciertamente, a
los términos actuales de la jurisprudencia constitucional (SSTC 109/1998 y 48/2004),
pero al mismo tiempo es claro que los estatutos se atienen estrictamente al «estindars
minimo de autonomia provincial, sin extension alguna.

¢/ También, los nuevos estatutos garantizan la autonomia municipal al limitar la
posibilidad de creacidn de otras entidades locales. Asi, exigiendo el acuerdo previe de los
ayuntamientos para que el Gobierno autonomico cree comarcas (art. 97.2 EAA y art.
46.2 EACyL).

d) En ocasiones, los nuevos estamutos contienen reservas autondmicas de Ley, para
regular aspectos centrales del régimen local. En el Estatuto andaluz es el caso de los
articulos 89.1 (creacién de nuevas entidades territoriales), 93 (transferencias y delega-
ciones), 94 (funciones de las dreas metropolitanas, mancomumdades, consorcios y otras
agrupaciones de municipios), 96.4 (reserva de Ley por mayoria absoluta para la coor-
dinacién provincial), 97.2 (creacion de comarcas) y finalmente, la amplia reserva de
Ley «de cierres del articulo 98 EAA. En el Estatuto aragonés hay reservas de Ley para las
areas metropolitanas v las enadades inframunicipales (art. 81 EAAr), para la aplicacién
del régimen de concejo abierto (art. 82.2 EAAr), para la creacion y regulacion de las
comarcas (art. 83.3 EAAr) y para el régimen de capimlidad de Zaragoza (art. 87
EAAr). En Castilla y Leén hay reservas de Ley para la atribucién de competencias a las
provingcias y comarcas (art. 45.2 EACyL), para regular especificamente la comarca del
Bierzo (art. 46.3 EACyL), para la transferencia de competencias autonomicas (art, 50.1
EACyL) vy, mis en general, para establecer el régimen de gobiemo y administracién
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local (art. 49.1 EACyL). Por tltimo en Illes Balears se establecen reservas de Ley para
el régimen de los Consejos Insulares (art. 61.1 EAIB), para la financacion de esos
mismos consejos (art. 138.1 EAIB) o, en general, para regular el régimen local balear
(art. 75.8 EAIB).

¢) Varas son también, al menos en apanenca, las garantias de autonomia finandera
de las entidades locales. La mayoria de ellas son de poca eficacia normativa real, en la
medida en que se remiten a «lo que fijen las leyess (asi, respecto del poder tributario
propio en el articulo 191.2 EAA vy para la participacion en los ingresos de la Comuni-
dad Autonoma en el articulo 55.3 EACyL). Otras veces, los estatutos se limitan a
reiterar lo que ya directamente garantiza la Constitucién, como la autonomia presu-
puestaria v de gasto (art. 191. 2 EAA) o la simple suficiencia de recursos (art. 53 EA-
CyL). Alguna trascendencia real si puede tener la atribucin competencial dirvecta para
gestionar, recaudar e inspeccionar los triburos locales (art. 191.3 EAA), asi como la garantia
de compensacion economica a las entidades locales en caso de modificacion antonémica
del régimen tributario local (arts. 192. 6 EAA y 55. 4 EACyL), o la garantia de que
cualquier atribucién de competendas ird acompariada de la asignacién de recursos suficientes
(arts. 192.7 EAA; 55.4 EACyL y 137.4 EAIB). La eficacia de estas dos altimas garan-
tias de suficiencia financiera es, seguramente, menor de lo gue aparentan. Pues ambas
garantias remiten a un dificil quicio de suficiencia» de recursos que se proyecta sobre
normas de rango legal, juicio éste gque ha de hacerse con la debida deferencia al legis-
lador autonémico. Asi que las garantias estatutanias de suficiencia financiera solo seran
eficaces en supuestos claros: cuando las leyes tributarias carezcan de toda medida de
compensacion como consecuencia de la supresion o alteracion de un tmbuto local; o
cuando la atribucién de una nueva competencia suponga un incremento relevante del
gasto municipal sin que al mismo tiempo se haya dispuesto una financiacién especifica.
En el Estatuto aragonés pudiera afirmarse la existencia de una prohibicion de transferencias
condicionadas a las entidades locales (art. 114.4 EAAr). En el Estatuto andaluz, pese a lo
alambicado del lenguaje, no se llega a establecer el caricter incondicionado de los
mngresos locales procedentes de otros presupuestos piblicos. Se establece, ciertamente,
que los ingresos locales procedentes de los rendimientos de tributos autonémicos serd
mcondicionada (art. 192.1 EAA), pero ello no impide la existencia de otras transferen-
cias, a través de sprogramas de colaboracién financiera especificas con cardcter condi-
cionado (art. 1922 EAA). De oo lado, no resula claro en el articulo 192.5 EAA que
los ingresos locales incondicionados procedentes del Estado —que a partir de ahora se
territorializan— mantengan su caricter propiamente incondicionado con la redistribu-
ci6n en sede autonomica.

f) Finalmente, algunos de los nuevos estatutos de autonomia prevén un organo
nuevo —en apariencia siguiendo el modelo del Consejo de Gobiernos Locales del
Estatuto catalin— para hacer participar a las entidades locales en el nivel de gobiemo autonémi-
co. Es el caso del «Organo de relacién de la Junta de Andalucia y los Ayuntamientos»
previsto en el articulo 9 EEA y objeto de desarrollo legislativo por la Ley andaluza
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20/2007, de 17 de diciembre, por la que se crea el Consejo Andaluz de Concertacién
Local. También el articulo 87 EAAr prevé un «Consejo local de Aragén» como «orga-
no de colaboracién y coordinacién» entre el Gobierno de Aragdn v los entes locales.
Y el articulo 51.1 EACyL contempla un «brgano mixto para ¢l didlogo y la coopera-
c1on insatucional entre la Comumdad Autdonoma y las Corporaciones locales de Cas-
tilla y Leon». Aungue aiin esti pendiente el desarrollo legislativo de estas previsiones
estatutarias, ya del propio tenor literal de los nuevos estatutos se puede aventurar que
€510s 4CoNsejoss no van a ser un instrumento cualificado para la proteccién de la auto-
nomia local. Los nuevos estatutos hablan de «6rgano de relaciény, «6rgano mixtos, y
s6rgano de colaboracién y coordinacions. Con estas expresiones se hace alusion, mis
bien, a 6rganos consultivos autonémicos con participacién representadiva de los go-
biernos locales. Eso es precisamente lo que regula ya la Ley andaluza 20/2007, sobre el
Consejo Andaluz de Concertacién Local. Pero este disefio normativo poco tiene que
ver con la idea pnmugema del Estatuto catalin (inspirado a su vez en los estatutos de
varias regiones italianas) de un Consejo de composicion enteramente local para la
defensa de la antonomia local ante las instituciones de gobierno autonémicas .

9. Singular es, en cuanto a la autonomia local, el nuevo Estatuto de las Tlles Ba-
lears, en lo que se refiere a las islas. Dada la singularidad politica y organizativa de las
islas, que al mismo dempo son entidades locales y organizacién de la Comunidad
Autonoma (art. 61.1 EAIB), el Estatuto de Autonomia opta por una regulacién minu-
ciosa de los consejos insulares. De esta manera, el Estatuto de Autonomia ha elevado el
rango de una buena parte del régimen de gobierno y administradon de los consejos insulares,
desde las relaciones entre el Ejecutivo y el Pleno insulares (arts. 65 a 67 EAIB) hasta Ia
regulacion de la Conferencia de Presidentes insulares (art. 74 EAIB). Pero claro, la
prolija regulaciéon orgamzaova de los consejos insulares limita, al dempo, el posible
campo de regulacion del Parlamento balear y de cada Consejo Insular. Desde este
punto de vista, en su regulacién orginica, el Estatuto balear no es propiamente garan-
nsta de la autonomia local-insular. Ello no quita para que, en otras cuestiones, como ¢l
reconocimiento directo de potestad reglamentaria a los consejos insulares (art. 72
EAIB), el Estatuto si contenga una elevacién de los «estindaress minimos de autono-
mia local garantizados por la Constitucion. Especialmente relevante es la atnibudin
directa de competencias a los consejos insulares en el articulo 70 EAIB. Esta atribucion
competencial directa difiere de la técnica seguida en los demis estatutos renovados,
que reproducen ain la técnica de atbucién competencial propia del articulo 25,2

9. T. FonT 1 Luover, El gobiemo local en la reforma del Estado de las autonomiass, en Anwano
del Gobieme Local, 2004, Fundaciém Demoeracia v Gobierno Local e Institut de Dret Public, Barcelona,
2003, pp. 13 y ss. (p. 32); y M. VILALTA REXACH, El Consejo de Gobiemos Locales, Tustel, Madrid, 2007, p.
138.
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LBRL, esto es, la identificacién de materias donde las leyes sectoriales deben atribuir
competencias a las entidades locales.

10. La regulacion estatutaria de la autonomia local, elevando los sestindares» mi-
nimos establecidos por los articulos 137, 140 y 142 CE, no puede ser objetada constitucio-
nalmente, Conforme a la argumentacién de la STC 247/2007, relativa al Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana, y como ya se habia sostenido antes en la
doctrina “, Jos estatutos de autonomia pueden contener otras normas aparte de las que
necesariamente les impone el articulo 147.2 CE (F] 11). Y entre esos contenidos posi-
bles se puede contar la garantia de autonomia local. Obviamente, respetando los «es—
tindares» minimos establecidos en los articulos 137, 140 y 142 CE. Es cierto que una
regulacion estatutaria muy amplia de la autonomia local limitaria el campo de regula-
cion de la Ley autonémica, pero en este punto también ha declarado ya la STC
147/2007, F] 5, que el Estatuto de Autonomia, en tanto Ley Organica aprobada por
una camara parlamentaria, no es objetable desde la perspectiva del principio democri-
tco.

11. Admitda la licita regulacién estatutaria de la autonomia local, toca ahora de-
terminar la relacion entre las nuevas garantias estatutarias y las leyes. Por principio, las leyes
autonémicas deben necesariamente respetar las garantias de autonomia local de los
respectivos éstatutos de autonomia. Las leyes autondmicas pueden —y ponderadamente
deben— elevar los estindares estatutarios de autonomia local. El respeto a aquellos
miveles estatuarios minimos es condicion de validez de las leyes autonomicas, Cuestion
distinta, y no obvia, es la forma de garantizar la supremacia de la norma estatnaria
frente a la Ley autonomica. Tratindose de leyes es obvio que el juicio de licitud esta-
tutaria solo puede corresponder al Tribunal Constitucional. Y aunque es dudoso el
fundamento para que el Tribunal Constitucional pueda juzgar la estatutoriedad de las
leyes autonémicas ', lo cierto es que ya la STC 147/2007, F] 15.5), ha admitdo esta
posibilidad.

12. Mis complejo es precisar la posicén de las garantias estatutarias respecto de la le-
gislacion del Estado. En especial, respecto de la legislacion basica de régimen local o
de haciendas locales. La LBRL, como toda Ley basica del Estado, ocupa una posicién

10, C. Acuapo, El Estatuto de Autonomia y su posidion en el ordenamiento juridics, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1996, pp. 361-364. IDel mismo autor, «Acerca de la naturalera juridica del
Estatuto de Autonomiar, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 49 (1997), pp. 169 v ss. (pp. 173 v
180-181). Mis recientemente, J. M. BANO, «El Estamuto de Autonomiz en el ordenamiento estaml y en el
autonomicor, en J. M. BANO (Director), Comentario af Fstatuto de Autonomin de la Comunidad Valenciana,
Thomson-Clivitas, Cizur Menor, 2007, pp. 53 y ss. (p. 58).

11. J. M. BaRo, F! Estatato..., dit., p. 67.
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infraordeniada respecto del Estatuto de Autonomia. De hecho, son ya varias las ocasiones
en las que el Tribunal Constitucional ha enjuiciado la conformidad estatutaria de
Leyes basicas del Estado. Y al hacer ese juicio ha utilizado, como canon de constitu-
cionalidad, lo dispuesto en uno o varios estatutos de autonomia . Hasta hoy, el
juicio de constitucionalidad no se ha limiado a un cotejo de la norma estatal con el
listado de competencias del articulo 149.1 CE. También los estatutos de autonomia
han integrado el canon de constitucionalidad. Esto no significa que el Estatuto de
Autonornia sea canon de validez de la Ley bisica estatal . Pues, justamente, el juicio
de validez requiere que la norma que se toma como parimetro tenga al menos el
mismo alcance territorial que la norma enjuiciada. Y esto es precisamente lo que no
se da en las relaciones entre un Estatuto (por definicion aplicable sélo a una Comn-
midad Autonoma) y la Ley bisica estatal, Asi que la superioridad del Estatuto consis-
tird, mis bien (y asi lo refleja la jurisprudencia), en la inaplicabilidad de wna norma
basica estatal alli donde entre en conflicto con un Estatuto. Este debe ser, a mi juicio,
el punto de partida para el juicio de constitucionalidad de normas basicas estarales
que queden por debajo de los «estindaress de autonomia municipal fijados en los
nuevos estatutos de autonomia.

13. Hasta aqui se ha afirmado la primacia del Estatuto sobre la legislacion basica
de régimen local, segiin resulta de la jurisprudencia constimucional. Pero con ello no se
cierra la articulacién de las normas bisicas con las estatutarias. Para la vertebracién
completa de las garantias estatutarias de autonomia municipal con las normas bisicas
estatales es necesario prestar atencién al epnnapio constitucional» de autonomia local,
que cumple una importante funcién para determinar la norma aplicable en cada caso
concreto. Por medio de este principio constitucional se puede corregir una hipotética
prevalencia de las normas estatutarias que contuvieran westindaress de autonomia local
mis reducidos que los contenidos en la legislacion bisica estatal. Para comprender la
relevancia real del principio constitucional de autonomia local es necesario partir de
una situacion de posible conaurrenda nonmativa entre la regulacién estatutaria directa del
régimen local y la legislacién bisica estatal de régimen local. Por definicion, tanto la
legislacién basica del Estado como el Estatuto de Autonomia son aplicables en un
mismo temtorio. Por eso pueden entrar en conflicto aplicativo. Pues bien, en esta
situacion, el sisterna constitucional contiene ya de antemano dos criterios encadenados
para primar la eficacia de una norma, en perjuicio de la otra. El punto de partida es la

12, SSTC 214/198%; 27/1987; 109/1998. Disiento, por tanto, de la afirmacién de L. ORTEGA, Re-
JSorma constitucional y refonma estatutaria, Civitas, Madrid, 2005, p. 36; y luego también en Legislacion hdsica y
Estamitos de Automomia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madnd, 2006, pp. 99 v ss. (pp.
24, 38y 4y )

13. Esta conclusion, con otros argumentos, en J. L. REQUEO, Sistemas nommatives, Constitneibn y
Crdenamiento, Mc Graw-Hill. Maddd, 1995, p. 57.
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aphcacién de la norma estatutaria, pues ya se ha visto antes como la jurisprudencia
constitucional le reconoce al Estatuto de Autonomia un eplusvalor» general frente a las
normas basicas estatales. Pero esta primacia aplicativa del Estatuto esti modulada o
condicionada por la propia Constitucién, a través del principio constitucional de au-
tonomia local. Admitido que el Estado puede fijar «estindares bisicos» de autonomia
local (al amparo del articulo 149.1.18 CE), y dado que esos sestindaress pueden con-
CUITIr CON NOormas estatutarias sobre autonomia local, la aplicacién del Estamto (en
principio preferente, ya se ha dicho) puede considerarse condicionada a que su regula-
cidén no reduzca los «estandares basicos» de autonomia local fijados por el Estadbo.

14. Lo dicho se puede ejemplificar. Conforme al articulo 75.4 del Estatuto ba-
lear: «En el ejercicio de las competencias propias, los municipios estarin sujetos al
control de constitucionalidad y legalidads. Si bien se lee, este precepto estatutario no
excluye los controles de legalidad genéricos sobre los municipios. Y sabido es que
tampoco los articulos 137 y 140 CE impiden directamente esos controles genéricos de
legalidad (por lo demis, normales en Derecho comparado). Sin embargo, el articulo
67.1 LBRL si proscribe esos controles de legalidad genéricos, pues sélo prevé el con-
trol jurisdiccional y el poder extraordinario de suspension de sactos o acuerdos que
atenten gravemente al interés general de Espaiiar. De la simple comparacién de textos
normativos resulta que el «estindam legal basico de autonomia local para todos los
municipios de Espafa (el que contempla el art. 67.1 LBRL) es en principio mas eleva-
do que el estatutario (art. 75.4 EAIB). En esta situacion, el principio constitucional de
autonomia local impide el desplazamiento aplicativo de la norma bisica estatal a manos
del Estatuto de Autonomia.

IV. AUTONOMIA LOCAL ANTE EL ESTADO

15. Ante el Estado central, el régimen general de la autonomia local permanece
sustancialmente estable en 2007. En lineas generales, en materia organizativa sigue
vigente el régimen bdsico de la LBRL vy, en parte, del Texto Refundido de 1986.
También en materia organizativa sigue formalmente vigente el Reglamento de Orga-
nizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, de 1986
(ROF), si bien dicho reglamento (dificilmente calificable como bésico) ha ido que-
dando desplazado en las Comunidades Auténomas con leyes propias sobre régimen
local. La notable extensién e intensién normativa de la LBRL, en materia organizati-
va, permite un espacio de autorregulacion muy limitado para las propias entidades
locales. Esta sitnacion pretendia ser superada en el Bomador de Anteproyecto de Ley del
Gobiemo y la Administracién Local, repetidamente presentado durante 2005 y 2006, y de
cuya tramitacion parlamentaria finalmente ha desistido el Gobiemo en 2007, En dicho
Borrador se reducia la regulacion organizativa bisica (sobre todo en lo referente a los
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érganos complementarios) y se abrian importantes espacios de regulacién para el «Es-
tatuto organicos (el actual Reglamento orginico) en aspectos tales como la distnbu-
cion de competencias entre el Pleno y ¢l Alcalde (art. 51 del Borrador). Se permitia,
de esta manera, que la organizacion de cada entidad local se adaptara a sus singularidades y
dimensiones; permitiendo, por ejemplo, que en los municipios pequeiios el Pleno ejer-
ciera competencias que en los municipios medianos y grandes competen a la Junta de
Gobierno. La proyectada nueva Ley del Gobierno y la Administracién Local no sélo
era adecuada para dar cumplimiento al principio constitucional de autonomia local,
también era un buen instrumento de adaptacion del Derecho basico estatal a los nue-
vos estatutos de autonomia, que han reforzado considerablemente las competencias
autonomicas sobre régimen local (por ejemplo, sobre competencias y potestades loca-
les, sobre «6rganos complementarioss o sobre servicios pablicos locales). Con todo, es
previsible que, en atencién al programa electoral del PSOE en las elecciones generales
de 9 de marzo de 2008, el futuro Gobiemo recupere el borrador de anteproyecto y
culmine su tramitacion parlamentaria.

16. En 2007 el Estado ha aprobado tres leyes capitales para el funcionamiento
de las entidades locales: Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Emplea-
do Piiblico; Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo; y Ley 30/2007, de 30 de octu-
bre, de Contratos del Sector Piiblico. Estas leyes tienen en comiin su caricter pre-
dominantemente bisico (o de «condiciones bisicass) y sus escasas referencias espectficas a
las entidades locales. Las tres leyes prevén su desarrollo normativo por leyes autondmi-
cas, y sdlo muy limitadamente contemplan su desarrollo por normas locales. En estos
términos, las tres leyes estatales presentan, sprima facies, un déficit de atencidn al
principio constitucional de autonomia local. El resultado es en cierta medida para-
déjico si se tene en cuenta que esas leyes se aplicarin, en gran medida, en el ambito
local. No se olvide que las entidades locales gestionan en Espaiia el 13 por 100 de
todo el gasto phblico, que gestionan o participan en la gestion de toda la actividad
urbanistica, v que dan empleo, entre funcionarios y personal laboral, a 602.001
personas (esto es, el 20.8 por 100 de todo el empleo piiblico). De Ias tres leyes men-
cionadas, la Ley de Suelo es la menos adecuada para un desarvollo local divecto. Téngase en
cuenta que esta Ley no regula propiamente ¢l urbanismo, sino las scondiciones basi-
case de disfrute de ciertos derechos constitucionales (derecho de propiedad del arti-
culo 33 CE, fundamentalmente) conectados con la realidad urbanistica. Se trata de
una regulacién llamada a condicionar o incidir sobre la ordenacion urbanistica (au-
tonémica o local), pero no necesitada propiamente de un «desarrollo» normativo.
Distinta es la valoracion para el Estatuto Bésico del Empleado Pfiblico y para la Ley
de Contratos del Sector Pablico.

17. La Ley del Estatuto Bisico del Empleado Pablico (EBEP) realiza continuas
remisiones a las deyes de fiincién pdblicas v algunas remisiones a las normas de scada
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Administracién piblicas . En este segundo caso no cabe duda de que cada entidad
local podrd desarrollar —con exclusividad— el régimen del empleo puiblico. Cuestién
mas compleja es la de determinar la funcién de las normas locales alli donde el EBEP
hace una llamada a las deyes de funcién piiblicas. La cuestién ¢s especialmente im-
portante no solo en términos de autonomia local sino también de aplicabilidad pricti-
ca del EBEP. Téngase en cuenta que, hasta hoy, el desarrollo legislativo de la Ley sélo
se ha materializado en las Islas Baleares (Ley balear 3/2007, de 27 de marzo). A partir
de esta situacion, y a la vista de que el EBEP condene instrumentos especialmente
ttiles para el empleo pablico local (como la nueva «carrera horizontals, especialmente
adecuada para Administraciones piiblicas de reducidas dimensiones, donde las mejoras
profesionales y retmributivas dificilmente se pueden producir por medio de ascensos)
cabe preguntarse si los munidpios esparioles pueden desamollar divectamente el EBEP. Vere-
mos en seguida que esto es posible con una interpretacion del EBEP conforme al
prncipio constitucional de autonomia local. En apariencia, las remisiones del EBEP a
las «leyes de funcién publicas parecen limitar el poder normativo local, v ello porque
mencionan expresamente una fuente normariva de la que no disponen las entidades
locales (la Ley). Ahora bien, frente a esta primera interpretacion se puede argumentar
que esas remisiones admiten también una interpretacion mas conforme con el prnci-
pio de autonomia local que garantizan tanto la Constitucidn {art. 137) como la Carta
Europez de la Autonomia Local (art. 6.1). Como sigue.

a) El primer enunciado de esta lectura del EBEP «conforme al principio de auto-
nomia local» consiste en cuestionar la posibilidad de que el EBEP ocupe la funcion
sconstitucionaly de imponer reservas de Ley a las Comunidades Autdénomas. Pues la
fijaciébn de reservas de Ley en una Ley bisica estatal (como el EBEP) supone, por
definicién, una intromision en la distribucion del poder en el seno de cada Comuni-
dad Autdnoma (opcidn por la Asamblea legislativa, en lugar de por el Gobierno auto-
nomico), distribucion ésta que por principio corresponde a la Constitucién y a cada
Estatuto de Autonomia. Como se sabe, ya la STC 214/1989 (F] 6) negd al Estado la
posibilidad de que una Ley bisica estableciera cudl era el sistema de fuentes en cada
materia de titularidad autonomica. Pues bien, se puede trasladar al EBEP la idea cen-
tral de que la Ley bésica estatal no puede arrogarse funciones que corresponden pro-
piamente a la Constitucién; tal seria el caso de reservas de Ley autonémica. Ninguna
duda hay de que una Ley estatal puede establecer sreservas legales de Leys para el
propio Estado; pero si hay més dudas de que por medio de una competencia basica
estatal se pueda imponer la forma de Ley alli donde no la ha impuesto directamente la
Constitucion. Conforme a este planteamiento, podria llegar a plantearse una interpre-

14. El sentido de estas remisiones, en J.A. FUENTETAJA, «El Estatuto Bisico del Empleado Pablicos,
Revista de Administracidn Piblica, 174 (2007}, pp. 457 y ss. (p.467).
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tacién del EBEP conforme a la Constitucion, en el sentido de que las referencias a las
aleyes de funcién piablicas hay que entenderlas en sentido material, como una llamada
a la «regulacion de desarrollos, conforme a las pautas generales del sisterna de fuentes
(y, entre ellas, el art. 4.1.4) LBRL, que atnbuye poder normativo directo a las entda-
des locales).

b) En segundo logar, hay que recordar y reafirmar la funddn constituconal de las
bases estatales como normas de eficacia divecta. De acuerdo con la primera jurisprudencia
constitucional, no modificada hasta hoy, las bases estatales no son —desde la perspectiva
constitucional- meras normas de principio necesitadas de un complemento autondomi-
co que las haga propiamente eficaces. Las normas bisicas tenen eficacia directa, sin
necesidad absoluta de un complemento normativo (legislaicon de desarrollo) de las
comunidades auténomas. A falra de regulacién autonémica de desarrollo, el margen
de opcidn abierto por las normas basicas estatales se integra provisionalmente por los
Jueces o por la Administracion. En nuestro caso, por las Admimstraciones locales. El
hecho de que el EBEP haga continuas referencias a las leyes de fincién piiblica de las
comunidades auténomas no debe entenderse como un poder de disposicion de lo
bisico por parte de cada Comunidad Auténoma. Esas menciones en el EBEP, inter-
pretadas a la luz del sistema constitucional de distribucion del poder, sirven mas bien
para perfilar ¢l alcance de lo bisico, pero no para dejar en manos de cada Comunidad
Autonoma (con la simple decision de desarrollar o no el EBEP) la eficacia de la legis-
lacién basica estatal.

¢} Llevando estos planteamientos a sus alimas consecuencias, se podria afirmar
que incluso la Disposicion Final 4.* del EBEP, que dispone que una parte importante
de la Ley «produciri efectos a partir de la entrada en vigor de las Leyes de funcion
pablica que se dicten en desarrollo de este Estatutos no es una norma capaz de alterar
el régimen constitucional de las normas bisicas. Esto es: el EBEP no puede crear un
tipo de bases (diferidas, y en esa medida, disponibles) no previsto en la Constitucion.
La opcion constitucional por las bases estatales como normas de eficacia directa que
establecen un «minimo comin denominador» normativo en toda Espafia proscribe la
posibilidad de un concepto «legals de bases conforme al cual la regulacion estatal es
absolutamente ineficaz hasta que no exista una regulacién autondmica «de desarrollo».
En consecuendia, se podria proponer una interpretacion sconforme a la Constitucion»
de la Disposicién Final 4." del EBEP en el sentido de que la carrera profesional y los
derechos retributivos a ella conectados requieren de una previa regulacién normativa
(no necesariamente de rango legal) anterior y distinta a la simplemente convencional y
a la adopcion de decisiones organizativas concretas. Estariamos, por tanto, ante una
exigenca de previa norma general (no necesanamente legal, m1 de la Comumdad Auto-
noma) como garantia de jundicidad y de seguridad juridica. En este contexto se podria
plantear la posibilidad de un desarrollo municipal directo del EBEP, si bien ese desa-
rrollo siempre seria provisional, a la espera de una posible regulacion «de desarrollos

que aprobara la Comunidad Autdénoma.
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18. Tampoco la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Pubh-
co (LCSP), prevé directamente un desarrollo normativo local. Esta Ley, con una con-
cepcién muy extensa de lo bisico, apenas si contempla un desarrollo autondémico
menor por parte de las comunidades auténomas, Ahora bien, pese a la falta de previ-
sion expresa en la Ley, se pueden idendficar en ella ambitos necesitados de un cierto
desarrollo normativo. Y se puede sostener que esa regulacién puede ser directamente
local, en ejercicio de las potestades normativas y de autoorganizacién del articulo
4.1.a) LBRL. Se hace aqui convemente distinguir entre un desarrollo organizativo y
procedimental, de un lado, y un desarrollo sustantivo de la Ley.

a) La Ley de Conmatos, signiendo el modelo de regulacion de la Directiva
2004/18, de 31 de marzo. del Parlamento Europeo y del Consejo, prevé distintas
formas orgamizativas y procedimentales para la gestion y licitacion de los contratos;
pero no las impone. En consecuencia, existe aqui un amplio margen para que ada
entidad local regule, para la gestibn de sus comtratos, esas estructuras oiganizativas y procedi-
mentales. Piénsese en las posibles ecentrales de contrataciéns (art. 187 LCSP), en las
mesas de contratacién o en los jurados de concursos (arts. 295 y ss. LCSP); especial-
mente necesaria seria la regulacién organizativa para la puesta en marcha del lamado
sdidlogo competitivos (art. 163 LCSP) donde la mesa de contratacion ya no puede
acmar como un organo de valoracion de propuestas, sino como un organo de nego-
ciacién (y que, por tanto, debe incorporar perfiles profesionales y capacitaciones técni-
cas acordes con esta funcion). También es planteable, al menos para los grandes ayun-
tamientos y las diputaciones provinciales, la creacién de junms consuluvas de
contratacién administrativa (no impedidas por la Ley). Desde el punto de vista proce-
dimental, la Ley abre numerosas posibilidades para la incorporacion de las nuevas stec-
nologias de la informacion y la comunicaciéne (TICs) a las licitaciones y adjudicacio-
nes contractuales; de nuevo, la Ley no impone la incorporacion de estos instrurmnentos
electrénicos, por lo que las distintas opciones caen en la esfera de repulacion de cada
entidad puablica. En todo caso, la opcién favorable a las TICs requiere cierta regula-
cion procedimental, que aborde al menos las signientes cuestones: caricter imperativo
o no de la licitacion electrénica; garantias de integridad en los datos de los licitadores;
v garantias de confidencialidad en las ofertas. La regulacién de estas cuestiones ha de
hacerse légicamente, en el marco de la regulacion procedimental general (Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas)
y de las leyes generales sobre tecnologias de la informacion (Ley 34/2002, de 11 de
julio, sobre Servicios de la Informacién y del Comercio Electronico; y Ley 11/2007,
de 22 de junio, de Acceso Electronico de los Cindadanos a los Servicios Piblicos).

b) La regulacidn sustantiva de los contratos del sector piiblico también puede ser objeto
de regulacion complementaria por cada entidad local. De nuevo, al amparo del arti-
culo 4.1.a) LBRL y en el marco de la propia LCSP. El margen de regulacion local
estard en funcion, logicamente, del nivel de densidad normativa de la LCSP en cada
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matena, en funcion de las cuantias y del sujeto contratante. Por eso, con caricter ge-
neral se puede afirmar que el margen de regulacion local seri mis amplio en relacion
con los contratos «no armonizadoss (cuantias medias y bajas) celebrados por «poderes
adjudicadoress distintos de las Administraciones pablicas y por otras entidades del
sector pablico que no gozan de la condicién de spoderes adjudicadores» conforme a
los criterios del articulo 3 LCSP. De otro lado, el margen de desarrollo normativo
local estard también en funcion de la existencia o no de regulaciéon autonémica de
desarrollo, y de su intensidad reguladora. En todo caso, y aun asumiendo que la nor-
mativa contractual local puede ser desplazada por la legislacién autonémica (siempre
que &sta, a su vez, sea conforme con la garantia constitucional de autonomia local),
nada impide que las enddades locales desarrollen directamente la Ley de Contratos.
Particularizando estos planteamientos, y en lo que se refiere a los contratos administrati-
vos en sentdo estricto (los que celebran las Administraciones piblicas), cada enadad
local puede regular en forma de ordenanza o reglamento los contenidos que la Ley
remite a los pliegos de cliusulas administrativas (arts. 98 y ss. LCSP). En este sentido,
las nuevas posibilidades de clausulas sociales 0 ambientales en los contratos administra-
tivos bien pudieran ser objeto de una regulacion normativa general, ocupando el espa-
cio propio de los pliegos. En relacion con los eontratos privados (tanto los que pueden
celebrar las Admimistraciones piblicas como todos los de los demas «poderes adjudica-
dores» y los del resto del sector piiblico local) también hay un amplio margen para la
regulacion local. Por medio de esta regulacién local se puede srepublificars pareial-
mente el régimen de los contratos privados del sector pablico. Piénsese, por ejemplo,
en la inclusion de penalidades en estos contratos, o incluso en la posibilidad de resolu-
cién unilateral del contrato *. Estas posibilidades de regulacién sustantiva de los con-
tratos privados locales pueden canalizarse a través de tres vias: por medio de ordenan-
zas generales de contratacion; a través de pliegos generales de condiciones (previstos,
por ejemplo, en el articulo 121.2 LCSP para los contratos de «poderes adjudicadoress
no armomzados) y, por altimo, a través de «nstrucciones» (previstas, por ejemplo, en
el articulo 175.h) LCSP, para los «poderes adjudicadoress en contratos privados no
armonizados, y en el articulo 176.3 LCSP para los «demis entes del sector piablicos).
Nada impide, en todo caso, que una ordenanza local de contratacién regule directa-
mente lo que para la LCSP es contemdo de los pliegos o de minstrucaoness. Y aqui
procede una llamada de atencion: es cierto que la LCSP sitia en cada entidad contra-
tante (por tanto, no sélo en las Administraciones pablicas temitoniales) el poder de
aprobar pliegos generales de condiciones o «instrucciones» internas. Ahora bien, esta
prevision carece de fuerza normativa frente a cada entidad local territorial. Por tanto,
sera cada Ayuntamiento o Diputacion provincial quien decida, en ejercicio de su

15. Estas propuestas, én 5. DEL SAZ, «La nueva Ley de contratos del sector pablico, ;Un nuevo traje
con las mismas rayas?s, en Revista de Adminisiracon Piblics, 174 (2007), pp. 335 v ss. (pp. 339-341).
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autonomia constitucionalmente garantizada, si «sus» entes piiblicos pueden desarrollar
de forma individualizada la LCSP, o si se han de atener a una regulacién local general.

19. En el imbito financiero la autonomia local sigue, en 2007, las pautas estable-
cidas en la Ley de Haaendas Locales. En consecuencia, la financiacion local sigue
procediendo fundamentalmente de los rendimientos de los tributos locales (fundamen-
talmente del impuesto sobre bienes inmuebles), de las transferencias estatales incondi-
cionadas " y de las subvenciones estatales condicionadas. Menor es la aportacién fi-
nanciera de las tasas por prestacion de servicios piblicos, de los rendimientos patrimo-
niales y de las operaciones de crédito. Desde la perspectiva de la autonomia local pocas
objeciones se pueden articular frente al sistema tributario local, al menos en términos
comparados . Mayores son los problemas de las subvendones condicionadas. Segin in-
formacion del Ministerio de Administraciones Phblicas °, en 2007 ¢l Ministerio desti-
nd 173.285.000 € en concepto de ayudas a las entidades locales. De estas ayudas, la
mayor parte se canalizaron a través de los planes provinciales e insulares de coopera-
cioén (113 millones de euros). Junto a ello, también se otorgaron ayudas directas para
«proyectos de modemizacion administrativa locale (13 millones de euros); sproyectos
con participacion de la sociedad civils (5 millones de euros); el fondo para municipios
de menos de veinte mil habitantess (37 millones de euros); scompensaciones a muni-
cipios con instalaciones militaress (4 millones de euros); sencuesta de infraestructura y
~ equipamientos localess (601.010 €); y el eplan Jaén XXI» (115.040 €). Junto a estas
ayudas, los distintos ministerios siguen convocando procedimientos competitivos para
el otorgamiento de subvenciones finalistas (sectoriales) a las entidades locales. Asi,
como ejemplos: Orden ECI/1560/2007, de 8 de mayo (programas locales de educa-
cion de personas adultas); Orden ECI/1886/2007, de 7 de junio (aulas locales de
formacién abierta con tecnologias de la informacién); Orden SCO/2613/2007, de 29
de agosto (programas locales de prevencion de las drogodependencias); Resolucién de
12 de marzo de 2007, de la Secretaria de Estado Telecomunicaciones (para el desarro-
llo local del plan «Avanzas). Estos son s6lo ejemplos, que también se encuentran en
otros ambitos como la integracion de inmigrantes (con asignacion de 200 millones de
euros en los Presupuestos Generales del Estado para 2007). Y a todo ello hay que
sumar las ayudas procedentes del Fondo Socal Europeo, distribuidas por el Estado
entre proyectos competitivos presentados por las entidades locales (83 millones de
euros en 2007, distribuidos en 3.920 municipios).

16. La STC 45/2007, sobre el coeficiente de poblacidn para liquidar la participacién de las corpora-
ciones locales en los tributos del Estado, ha venido a matificar el caricter no arbitrario del sistema vipente.

17. N. STEYTLER, «Comparative Peflections on Local Government and Metropolitan Feegions in
Federal Systemss, en Dialogues on local government and metropolitan regions in_federal countries, Booklet Series 6,
Forum of Federations, Montreal, 2007, pp. 3 y = (p. 5).

18, htp:/ fwmenr.map.es/prensa/notas_de_prensa/notas/2007/08/ 200708 20, humi.
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20. El sistema financiero descrito ha sido cuestionado a lo largo de 2007. A fina-
les de 2007 (11 de diciembre) el pleno del Senado aprobod un «estudios presentado por
una comisién «ad hoc» en el que se abogaba por varios cambios relevantes en el actual
sistema de financiacion local: vinculacién de la financiacion a las competencias reales;
mejora del espacio fiscal de las enadades locales; y restriccion de las transferencias
condicionadas. Fl esmudio no aporta grandes novedades, simplemente reintroduce en
el debate politico la aplazada reforma del sistema de financiacion local. Algunos as-
pectos de la reforma planteada, como la limitacién de las transferencias condicionadas,
no parecen presentar especiales dificultades para el Estado, ni técnicas ni politicas; y de
hecho ya es una exigenca normativa wgente en el articulo 9.7 de la Carta Europea
de la Autonomia Local. La mayor oposicion a esta restriccion de la financiacién con-
dicionada puede provemr actualmente de las comunidades autdénomas, quienes por
medio de esas subvenciones condicionadas frecuentemente convierten a los ayunta-
mientos en sAdministracion indirectar de la Comumdad Auténoma. De oo lado, la
propuesta de mejora de la autonomia tributaria local, técnicamente v poliicamente
asumible, no toma en consideracién un dato empirico relevante, como es la escasa
propensién municipal al aumento de la carga impositiva . Por dltimo, queda una
cuestion relevante en materia de financiacién local no abordada suficientemente en el
estudio: la necesaria diferendiacion en el sistema de financiacion, en atencion a las magnitudes de
cada municipio. Ello ha de penminr distinros sisternas compatibles de financiacién; uno,
adecuado para las grandes cindades, basado en la poblacion, en los servicios efectiva-
mente prestados al conjunto de su entomo terntorial y en los rendimientos para los
tributos estatales generados precisamente en cada ciudad *; y otro, més adecuado para
los municipios pequeiios v medianos, basados en la poblacién, en los servicios obliga-
torios y en criterios de cohesion territorial.

V. AUTONOMIA LOCAL FRENTE A LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

1. Nuevas competencias autonomicas sobre régimen local

21. En 2007, la innovacién juridica mis significativa, desde el punto de vista de
la autonomia local, es el modesto aumento de las competencias autondmicas sobre régimen local
en los nuevos estatutos de autonomia. Como en seguida se vera, los nuevos estatutos

19. A. SOLE, sEconomia politica de los gobiemos locales. Una valoracion del funcionamiento de los
municipiose, en Actual, 15 (2007), Centro de Estudios Andaluces, p. 9.

20, Véase A Utruiia DE 1a HoZ, «la hacienda mumcipal en el marco de la financiacion de las
grandes ciudadess, en L. PAREIO, |. BRAVO v C. PRIETO (coordinadores), Estudios sobre la Ley de capitali-
dad y de gimen especal de Madnd, BOSCH, Barcelona, 2006, pp. 437 v s. (p.464).
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de autonomia difieren de forma considerable entre si, a la hora de atribuir competen-
cias sobre régimen local a las respectivas comunidades auténomas. En todo caso, el
posible aumento de competencias autondmicas sélo es propiamente relevante en algu-
nas materias especificas: competencias y potestades locales; «brganos complementa-
rios; y entidades locales no garantizadas constitucionalmente. Los nuevos estatutos
atribuyen dos tipos de competencias a las comunidades autonomas: unas se denominan
propiamente «exclusivass y otras son «compartidass con el Estado. Esta distuncion es-
tatutaria tene ahora un especial sentido y valor. Anteriormente, diversos estatutos de
autonomia atribuian a la Comunidad competencia sexclusivas pero ssin perjuicio de la
competencia estatal conforme al articulo 149.1.18 CE». Esta exclusividad «ematizadas
llevé, en la prictica, a que el régimen local se articulara, en todos sus aspectos, sobre la
técnica de distribucion competencial bases (estatales) mis desarrollo (autondmico). Es
el modelo de la LBRL, no corregido (aunque tampoco impuesto) por la STC
214/1989. En los nuevos estatutos de autonomia ha cambiado de forma trascendente
el sistema de distribucién de competencias. Ahora sélo una parte de las competencias
(pocas) son propiamente «exclusivass de la Comunidad Auténoma; y en la mayoria de
las materias de régimen local las comunidades auténomas disponen de competencia
sde desarrollos. El cambio en el sistema no debe entenderse como una pérdida de
poder auton6émico en matena local, sino como una correccién sobre las desviaciones
en el sistema precedente. Ahora, las escasas competencias autondmicas sexclusivas» son
propiamente esto, sexclusivass. En ellas, por tanto, no hay espacio para la regulacién bésica
estatal; o mas precisamente, una eventual regulacion basica estatal no seria de aplica-
cion en la Comumdad Autbnoma correspondiente.

22. Afirmada la distincién elemental entre competencias «exclusivass y «compar-
tudass, lo clerto es que el listado de cada tpo de competencias es diferente en cada
Estatuto de Autonomia. En Andalucia, son competencias exclusivas, conforme al
articulo 60.1 EAA: «a) las relaciones entre las instituciones de la Junta de Andalucia y
los entes locales, asi como las técnicas de organizacion y de relacién para la coopera-
¢idn y la colaboracién entre los entes locales y entre éstos y la Administracion de la
Comunidad Autonoma, incluyendo las distintas formas asociativas mancomunales,
convencionales y consorciales; b) La determinacion de las competencias y de las po-
testades propias de los municipios y de los demds entes locales, en los dmbitos especifi-
cados en el Titulo III; ¢) El régimen de los bienes de dominio piblico, comunales y
patnmomales y las modalidades de prestacién de los servicios publicos; d) La determi-
nacion de los 6rganos de gobierno de los entes locales creados por la Junta de Andalu-
cla, el funcionamiento y el régimen de adopcién de acuerdos de todos estos rganos y
de las relaciones entre ellos; ) El régimen de los 6rganos complementarios de la orga-
nizacion de los entes locales; f) La regulacion del régimen electoral de los entes locales
creados por la Junta de Andalucia, con la excepcion de los constitucionalmente garan-
tizadoss. Para Aragon, el articulo 71.5 EAAr califica como competencia exclusiva
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autondmica «la determinacion de las competencias de los municipios y demais entes
locales en las materias de competencias de la Comunidad Auténoma de Aragon; el
régimen de los bienes locales y las modalidades de prestacion de los servicios piiblicos
locales, asi como las relaciones para la cooperacién y colaboracion entre los entes lo-
cales y entre éstos y la Administracion de la Comunidad Auténoma de Aragons, Se-
gin se observa, el listado del Estatuto aragonés es algo mis reducido que el andaluz
(no hace referencia expresa, por ejemplo, a las epotestades administrativass, mi a los
«Organos complementarios» de la organizacién local). Mis claras atin son las diferencias
con el nuevo Estatuto balear. Aqui solo se atribuye competencia autonémica exclusiva
en materia de «organizacion locale (art. 30,45 EAIB); y expresamente se califica como
scompetencia de desarrollos todo lo relativo al «régimen locals (art. 31.15 EAIB).
Finalmente, el nuevo Estatuto de Castilla y Le6n limita la competencia autonémica
exclusiva a «relaciones entre las instituciones de la Comunidad y los entes locales y
regulacion de los entes locales creados por la Comunidad, en los términos previstos en
el presente Estatutos {art. 70.1.4 EACyL); atribuyendo sélo competencia de desarrollo
y ejecutiva en materia de «régimen locals (art. 71.1 EACyL).

23. la situacion descrita es reflejo claro del funcionamiento real del «principio
dispositivo» en nuestro sistema constitucional *. ¥ tiene como mayor inconveniente
prictico la diferente aplicacion de la legislacién bidsica estatal en cada Comunidad Autdrioma.
Con los nuevos estatutos de autonomia, el Estado podrd seguir regulando el régimen
local con la extension e intensidad con que lo viene haciendo hasta ahora. Pero no
toda su regulacién (validamente basica) sera aplicable en todas las comunidades autd-
nomas. Asi, por ejemplo, el régimen de competencias locales, los «6rganos comple-
mentarioss municipales o las formas de gestion de los servicios pablicos locales podrin
seguir siendo objeto de regulacién basica estatal. Pero esas normas no serin aplicables
en Andalucia y Aragon (v si, en cambio, en [lles Balears o Castilla-Le6n). La situacion
descrita no es una novedad en nuestro régimen basico local. Pues ya la actual LBRL
excluia directamente la aplicacién de parte de su articulado en el Pais Vasco (Disposi-
cion Adicional 2.%) y en Navarra (Disposicion Adicional 3.%). Simplemente, lo que
antes era privilegio de algunas comunidades, ahora se generaliza a aquellas otras comu-
nidades que han recibido algunas competencias exclusivas sobre régimen local. Desde
el punto de vista de la técnica legislativa, al Estado le caben ahora dos opdones: limitar la
legislacion estatal a unas bases mis reducidas que las actuales (que no se refieran ya, por
ejemplo, a las competencias locales) y considerar que el resto del régimen local serd
objeto de sdesarrollor autonémico; o aprobar una legislacion basica de réegimen local
con dos grupos de preceptos: los aplicables a todas las comunidades auténomas, y los

21. Véase B Fossas, Bl prindplo dispositivo en ol Estadp autondmico, Marcial Pons, Madnd-Barcelona,
2007, in foto.
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que serin aplicables diferenciadamente en las distintas comunidades auténomas, en
funcién de lo que establezca cada Estatuto. El sistema resulea, sin duda, més complejo.
Pero no necesariamente inviable. En todo caso, a la espera de una reforma de la legis-
lacién bidsica estatal, es claro que no serin de aplicacién en algunas comunidades autd-
nomas aquellos preceptos que hoy se corresponden con titulos competenciales auto-
némicos (piénsese en la regulacion de las mancomunidades: articulo 44 LBRL, en las
competencias municipales: articulo 25 LBRL, o en los nuevos érganos necesarios
creados por los articulos 128 y ss. LBRL para los «municipios de gran poblaciéns).

24. Una mencion especial, por su relevancia para la autonomia organizativa local,
merece €l titulo competencial exclusivo (para Andalucia) sobre «drganos complementa-
riose. Desde luego que esta expresion no se encontraba en los estatutos de autonomia
precedentes; aunque sélo fuera porque describian las competencias autondmicas de
una manera mucho mas escueta (srégimen locals). La expresion «organos comple-
mentarioss proviene en realidad de la LBRL cuando, después de precisar que el Alcal-
de, el Teniente de Alcalde y el Pleno existen en todos los ayuntamientos (art. 20.1
LBRL) establece que «las leyes de las comunidades autdnomas sobre el régimen local
podrin cstablecer una organizacion municipal complementaria...» {art. 20.2 LBRL), y
a ello se aniade que «los propios municipios, en los reglamentos orginicos, podran
establecer y regular otros 6rganos complementarios...» (art. 20.3 LBRL). Estas referen-
cias positivas, en su paso por el control de constitucionalidad (STC 214/1989) deter-
minaron la asuncion del par de conceptos «drganos necesarioss (cuya regulacién co-
rresponde al Estado) versus «drganos complementarios» (de competencia autondmica o
local). Pero téngase en cuenta, en todo caso, que la referencia a los «érganos necesa-
rioss 0 «complementarios» no era propiamente una categoria de distribucién de com-
petencias en la Constitucién o en los estatutos de autonomia. Era una descripcién de
la realidad legislativa creada por la LBRL. Por ello mismo, la utilizacion de la expre-
sion «6rganos complementarioss en el nuevo Estatuto para Andalucia (como antes en
¢l de Catalufia) no puede trasladar miméticamente la forma de regulacion de la orga-
nizacion local en la LBRL. En otros términos: «Organos complementarios» no pueden
ser ya, sin mas, los 6rganos no regulados en la LBRL; «6rganos complementarioss es
ahora una expresion delimitadora de competencias en los estatutos de autonomia, y
por ello debe presentar un contenido normativo propio. Una propuesta interpretativa
para la categoria normativa de «6rganos complementarioss puede partir de la distincién
entre la «forma de gobierno locale y Ia sorganizacion administrativar también local. La
aforma de gobierno local» se refiere a las formas de articulacién de érganos representa-
avos y drganos ejecutivos; y aqui la competencia basica estatal es especialmente inten-
sa: se trata de concretar orginicamente el principio democritico de municipios y pro-
vincias (arts. 140 y 141.1 CE) y el derecho fundamental de representacion (art. 23.1
CE). Mis alla de la «forma de gobierno» se encuentma la orgamzacion administrativa
local (justamente complementaria vy al servicio de la forma de gobierno general esta-
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blecida por el Estado). Este es, en principio, el contenido propio del titulo competen-
cial «Grganos complementarios» v donde, por tanto, la regulacién de cabecera es tarca
de las comunidades andaluza y catalana.

2. Innovaciones organizativas en las Leyes autonémicas

25. Durante 2007 han sido escasas las normas organizativas, relativas a las entida-
des locales, aprobadas por las comunidades auténomas. La iilima Ley autonémica de
régimen local se aprobé justo a las puertas de 2007 (Ley balear 20/2006, de 15 de
diciembre, Municipal y de Régimen Local de las Iles Balears). Aunque esta Ley no va
a ser objeto aqui de un tratamiento especial *, si se debe hacer notar su tendencia
hacia la <hiperregulaciéns, con frecuencia emulando al ROF y dejando un muy escaso
margen para la autorregulacion local (en contradiccién, por tanto, con la reafirmacién
de la autonomia local en el nuevo Estatuto de Autonomia de Iles Balears). También
en Baleares resulta llamativa la nueva Ley 23/2006, de 20 de diciembre, de Capitali-
dad de Palma de Mallorca. Se confirma con esta Ley una cierta tendencia, cada vez
mids clara, hacia la sheterodiferenciaciéns en el régimen local. Esto es: la necesaria
diferenciacion en el régimen de los distintos municipios en Espafia se lleva a cabo a
mravés de leyes del Estado (como las leyes especiales del Estado para Barcelona y Ma-
drid, ambas de 2006) o Leyes de comunidades auténomas (como la ya conocida Ley
22/1998, de la Carta Municipal de Barcelona, y ahora la Ley de capitalidad de Palma
de Mallorca). En estos casos se sustituye la autodiferenciacién (esto es, singularizacién de
cada municipio como consecuencia del ejercicio de su poder normativo v de autoor-
ganizacion) por la sheterodiferenciaaon». Ciertamente que, mediante estas leyes especia-
les, los grandes municipios se dotan de algunos instrumentos organizativos adecuados a
sus dimensiones; pero, con frecuencia, al mismo tiempo pierden autonomia organiza-
tiva ~'. Muy significativa es en este sentido la nueva Ley especial de Palma de Mallorca,
cuya densidad normativa es tal que hace dificilmente imaginable cuil puede ser el
contenido propio de su Reglamento orginico. En todo caso, el modelo parece en
expansion: el nuevo articulo 87 del Estatuto de Autonomia de Aragén anuncia tam-
bién una Ley de capitalidad para Zaragoza. No se puede inscribir en la mista tenden-
ca, en cambio, la Ley canaria 8/2007, de 13 de abril, del Estatuto de la Capitalidad
Compartida de las ciudades de Las Palmas de Gran Canaria y Santa Cruz de Tenerife,

que contiene una regulacién mis protocolaria que propiamente organizativa: se limita

22. Vianse alpunas explicaciones sobre esta Ley en T. FONT | LLOVET, sAutonomia local y estam-
tos! un compromisos, en Amuario del Cobiemo Logal 2006, Fundacién Demperacia y Gobierno Local e
Institat de Diret Public, Barcelona, 2007, pp. 13 y si. (p. 25).

23. F. VELASCO, sLey especial de Barcelona y Derecho locals, en T. FONT 1 LLOVET y R. JIMENFZ
ASENSIO, La wcarta municipals de Barcelona. Diex: estudios, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2007, pp. 21 y
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a crear un «Consejo de Capitalidads, como érgano consultivo autonémico (art. 5), y a
disponer algo @an ajuridico como que los «Ayuntamientos de las Palmas de Gran Ca-
nana y Santa Cruz de Tenerife deben promover que sus respectivas ciudades sean
sedes de instituciones europeas ¢ internacionales» (sic).

26. Ya mis arriba se aludi6 a las previsiones de sconsejos de gobiernos localess en
alounos de los nuevos estatutos de autonomia. Hasta ahora, solo la Ley andaluza
20/2007, de 17 de diciembre, por la que se crea el Consejo Andaluz de Concertacién
Local, ha desarrollado esas previsiones estatutarias. Y la opcion normativa seguida ha
venido a desvanecer cualquier ilusion de participacion efectva de las entidades locales
en el gobierno autonémico. El «Consejo de Concertacion Locals es, como deja claro
la Disposicién Adicional 1.* de la Ley andaluza, el sucesor natural de otros previos
organos consultivos docaless que se mostraron claramente ineficaces hasta hoy; hablo
del Consejo Andaluz de Municipios y del Consejo Andaluz de Provincias. Y ninguna
razon hay para pensar que no ocurmriri lo mismo con el nuevo Consejo. Tal y como
esta regulado el Consejo andaluz, se trata de un érgano propio de la Junta de Andalu-
cia (art. 2.1) y la propia Junta de Andalucia mantiene siempre el control politico sobre
dicho érgano. Aunque el articulo 5.1 de la Ley habla de composicién paritaria (Junta
de Andalucia y entidades locales) lo cierto es que en fltima instancia, en caso de em-
pate, existe voto de calidad del Presidente en el pleno del Consejo (que es siempre un
consejero de la Junta de Andalucia: articulo 11 de la Ley). Paridad si, pero a favor de la
Junta, Por lo demis, el Consejo solo tiene atribuidas funciones asesoras o consultivas
en sentido estricto. Expresamente dice el articulo 2.2 de la Ley andaluza que sus dic-
timenes no son vinculantes. De esta forma, el Consejo andaluz no dispone de facultad
alpuna para objetar o condicionar la tramitacién o aprobacién de normas o proyectos
autonémicos disconformes con la autonomia local. Con este disefio institucional,
pocas pueden ser las contribuciones de este consejo andaluz «de concertacién locals al
cumplimiento pleno del mandato de autonomia local recogido tanto en la Constitu-
cibn como en el propio Estatuto de Autonomia de Andalucia.

3. Competencias locales

27. Durante 2007 se han aprobado normas autonémicas sectoriales (con relevan-
cia para las entidades locales) en tres materias fundamentales: servicios sodales; coording-
cidn de policias locales; y medio ambiente wrbano. Desde el punto de vista competencial
local, estas leyes no han traido grandes innovaciones: sélo atribuyen competencias a los
municipios, nunca a las provincias y solo en casos muy contados a las comarcas (donde
las hay). Dependiendo de las materias, las competencias locales (municipales) son mis
0 menos cuantiosas. Pero llama la atencion que, en todo caso, las competencias son de
escasa calidad. El poder decisorio real resulta normalmente muy constrediido, al punto
de que en muchas ocasiones los ayuntamientos son meros ejecutores materiales de las
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decisiones autonomicas (normativas o gjecutivas). La forma de regulacion de las com-
petencias locales se aproxima mas al modelo de sadministracién indirectas que al de
«entidades locales auténomass. En consecuencia, también para 2007 se puede verificar
aqui el fracaso del actual sistema de atribucién de competencias locales (por medio de
las leyes sectoriales) *. Hecha esta afirmacién general, a continuacién se van tipificar
las distintas formas a través de las cuales se produce el vaciamiento efectivo del poder

decisono local.

28. Hay casos, en primer lugar, en que las leyes autonomicas omiten toda mencion
o atribucidn fundonal a las entidades locales. Materias como los servicios sociales se re-
gulan, en ocasiones, sin mencion alguna a los municipios o las provincias. Es el caso
del Decreto valenciano 171/2007, de 28 de septiembre, por el que se establece el
procedimiento para reconocer derecho a las prestaciones del sistema valenciano para
las personas dependientes. Algo similar ocurre con el control de la edificacién en la
Ley riojana 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda.

29. Con frecuencia, las leyes autonomicas atribuyen competencias «incompletas» a
los municipios. De diversas formas:

a) Unas veces, hiperregulando la actividad administrativa local, v con ello cerrando los
ambitos de opcién auténoma para los municipios. Veamos varios ejemplos: primero,
la Ley Foral 1/2007, de 14 de febrero, de modificacién de la Ley Foral 6/1990, de 2
de julio, de la Administracién Local, cuyos nuevos articulos 225 y siguientes contie-
nen una regulacién muy pormenorizada y singular para la contratacién local; segundo
ejemplo, la Ley balear 1/2007, de 16 de marzo, contra la contaminacién acistica, que
no solo regula con detalle las zonificaciones achisticas sino que incluso remite al Go-
bierno balear la fijacion reglamentaria de los ecriterios para la delimitacion de los dis-
tintos tipos de dreas aclsticass (art. 17.1); tercer ejemplo, en materia policial, la Ley
gallega 4/2007, de 20 de abnl, y la Ley asturiana 2/2007, de 23 de marzo, que contie-
nen una muy densa regulacién organizativa y funcionarial (incluyendo el sistema retri-
butivo completo); mas alli va ain el Decreto andaluz 250/2007, de 25 de septiembre,
por el que se establece la uniformidad de las policias locales {y donde se define y regula
el uniforme tnico, prenda a prenda).

b) En otras ocasiones el vaciamiento funcional se hace desagregando de la competen-
cia municipal alguna funcidn relevante, que queda de esta forma reservada a la Administra-
cion autonomica. Asi, la potestad sancionadora, respecto de la inspeccién periddica de
edificaciones, en la Ley riojana 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda.

24, L, PAREOD, «Una vision sobre el gobiemno locals, en Anuanio del Gobiemo Local 2004, Fundacién
Demeocracia y Gobiemo Local e Institut de Dret Public, Barcelona, 2005, pp. 55 v . (p. 68).
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¢) Otras veces se prevén informes vincaulantes sobre el ejercicio de las competencias
municipales, lo que limita netamente el margen de decision auténoma municipal. Asi
ocurre en la Ley Foral 3/2007, de 21 de febrero, que da nueva redaccién al articulo 6
de la Ley Foral 13/1990, de 13 de diciembre, de Proteccién y Desarrollo del Patri-
monio Forestal de Navarra: «Toda aquella normativa de caricter local o foral que
tenga repercusion directa sobre las materias reguladas en la presente Ley Foral deberd
ser informada previamente, con caricter vinaudante y preceptivo, por la Administracién
forestals. Otro e¢jemplo lo ofrece la Ley cintabra 1/2007, de 1 de marzo, de Protec-
cion Civil y Gestion de Emergencias, donde se prevé que los splanes municipales de
autoproteccions sean informados de forma vinculante por la Comision de Proteccion
Civil de Cantabria [art. 42.2.¢)].

30. En todos estos casos no cabe dudar de la existencia de competencias munici-
pales. Se trata, si, de competencias spropiass conforme al criterio del articulo 7.1
LBRL. Pero se ejercen con un margen reducido de autonomia decisoria. Y es que
quizi el debate no esté ya, como hasta hoy ™, en el caricter spropios o «delegados de
las competencias, sino en el grado real de poder o autonomia que contienen. Pareceria
que los controles autonémicos de legalidad y oportunidad, prohibidos por los articulos
65 y ss. de la LBRL (en relacién con las competencias locales spropiass) hubieran
reaparecido en una forma mis sutil: troceando la competencia local, haciendo su ejer-
cicio «bifisicos, «compartido «o svinculados.

31. Tambien se comprueba la sustitudon de las competencias muniapales propias por
imprecisas aparticipaciones» en la actividad de las Administraciones autonoémicas. Unas
veces esas participaciones son ongdnicas. Asi, se incluye a los ayuntarmientos en consejos
o entidades junto con Grganos autondmicos y otras sentidades socialess donde se dilu-
ye la relevancia constitucional de los municipios. En Cantabria, Ia Ley 2/2007, de 27
de marzo, de Derechos y Servicios Sociales crea un «Consejo Asesor de Servicios
Sociales» en el cual, junto a seis vocales designados por la Administracion autondémica
se encuentran tres vocales «en representacion de los Ayuntamientos, designados por la
Federacion de Municipios de Cantabria, de los cuales dos asistirin en representacién
de los municipios de poblacion mayor a 10.000 habitantes, y uno en representacion de
los municipios de menos de 10.000 habitantess; y junto a estos también hay dos voca-
les en representacion de sindicatos y otros cuatro vocales representativos de organiza-
ciones sociales. También la Ley cintabra 3/2007, de 4 de abnl, de Pesca en Aguas
Continentales crea un «Consejo Regional de Pesca Continentals, érgano asesor auto-
nomico, del que forman parte entre otros (como las Universidades cintabras) la Fede-

25. L. ORTEGA, sLas competencias como paradigma de la autonomia locale, en Justicte Administrati-
va, 1 (2000), pp. 34 y 5.
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racién Cantabra de Municipios (art. 6.3). Otras veces la participacion es procedimental o
fundional: se prevé la participacion de los ayuntamientos en los procedimientos para la
adopcién de decisiones autonémicas que inciden sobre el interés local. Pero con fre-
cuencia esa «participacion» no es mas que una audiencia, como la de cualquier parti-
cular o entidad representativa de intereses colectivos. Asi ocurre, por ejemplo, en la
Ley Foral 5/2007, de 23 de marzo, de Carreteras de Navama: solo después de un alto
nivel de elaboracién del Plan Director de Carreteras, del Gobierno navarro, se abre un
plazo de saudiencia a las entidades locales y a los agentes y entidades sociales mis rela-
cionadas con el mismos. Esto es, para la planificacién de las carreteras regionales tanto
cuentan las entidades locales como los sagentes socialess. 1e esta forma, de nuevo, se
desvanece la posicién constitucional y estatutaria de los municipios.

32. Una forma creciente de vaciamiento competencial se muestra en la creacidn de
asistemas» o «redes» para la gestion de diversas tareas piiblicas. Esto se da frecuentemente en
los servicios sociales, sobre todo con las nuevas exigencias propias de la Ley de De-
pendencia (Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Perso-
nal y de Atencién a las Personas en Situacién de Dependencia). En estos casos, a los
ayuntamientos les corresponde una funcién puramente instrumental en el ssistemas:
unas veces son, simplemente, los receptores materiales de las solicitudes de atencién
social (por ejemplo, en la Ley valenciana 9/2007, de 12 de marzo, de Renta Garanti-
zada de Ciudadania, el Ayuntamiento actiia como érgano sde inicio de la tramitacién
del expedientes [art. 8]). Otras veces son los agentes para la ejecucién material de las
prestaciones (asi, en el art. 48.1 de la Ley cintabra 2/2007, de 27 de marzo, de Dere-
chos y Servicios Sociales). Pero en todo caso los ayuntamientos quedan fuera de las
decisiones sobre derechos sociales (a quiénes, y en qué cantidad o intensidad). Fsa
funcién queda reservada, en todas las normas analizadas, a las Administraciones auto-
némicas. Otro ejemplo de ssistemnas, esta vez en el Derecho canario, es el denominado
«Sistema Canario de Seguridads, dispuesto por la Ley 9/2007, de 13 de abnl, y que
integra a los servicios de seguridad vy emergencias de las policias locales (obviamente,
bajo direccién autondmica). También la Ley castellano-leonesa 4/2007, de 26 de
marzo, de Proteccién Ciudadana de Castilla y Leon, integra a los ayuntamientos en el
denominado «Sistema de Proteccién Cindadana». En Navarra, la Ley Foral 8/2007, de
23 de marzo, de Policias de Navarra integra en una Gnica categoria los «Cuerpos de
Policia de Navarras, y los regula de modo uniforme en sus aspectos organizativos v
funcionanales. Un aspecto relevante de estos ssistemass es su financiacion, normal-
mente por medio de convenios (asi, articulo 40 de la Ley canaria 9/2007). De esta
manera se asegura la fidelidad de los ayuntamientos al esistemas, pues fuera de &l no
podrian prestar servicios cualificados y demandados por los ciudadanos. La integracién
de los municipios en ssistemass de gestion supralocal, por su gran potencial, se nos
presenta como la nueva forma tipica de vaciamiento funcional de este decenio. Lo que
en los afios noventa del siglo pasado fue el vaciamiento competencial por medio de
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privatizaciones ~, en este inicio de siglo parece ser la integracion de los municipios en
ssisternas supralocaless.

33. Y ya por dltimo, en algin caso se observa una nueva forma de vadamiento
fundonal de las provincias. Se trata de Grganos autonémicos en los que se integran di-
versos municipios —normalmente pequefios— y a los que cada municipio integrado
traslada el ejercicio de competencias propias. Por supuesto que en los organos de di-
reccidn del Grgano autonémico los municipios disfrutan de una presencia minoritaria
o simplemente estin representados en su conjunto por vocales de las federaciones
regionales de municipios. Un ejemplo de lo dicho esti en el Decreto gullego
213/2007, de 31 de ocmbre, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de
Proteccion de la Legalidad Urbanistica (6rgano de la Xunta de Galicia). A esta agencia
se adhieren voluntanamente los municipios que, por insuficiencia de medios técnicos,
no pueden ejercer correctamente sus competencias sobre disciplina urbanistica (art. 9).
Aunque en el Consejo ejecutivo de la Agencia hay participacién de los municipios
adheridos, ésta es siempre minoritaria (art. 14). Como se ve, en estos casos la insufi-
ciente capacidad de gestidén municipal no se solventa mediante la actuacion cooperati-
va de la provincia —como establece el articulo 36 LBRIL- sino con la intervencion de
un organo admimistrativo de la Xunta. Esta elevaciéon de la gestién competencial al
nivel autonémico puede tener sentido cuando se trata de actuaciones administrativas
no gestionables por las provincias (como las tareas de policia local, conforme a la Ley
gallega 8/2007, de 13 de junio, de Policia de Galicia), pero resulta extravagante cuan-
do se trata de actividades técnicas gestionables por las provincias.

VI. AUTONOMIA LOCAL EN LA COMUNIDAD DE MADRID

34. La autonomia municipal en la Comunidad de Madnd esta condicionada por
la singular estructura temitonial, demogrifica y econdmica de esta Comunidad. Conviven aqui
municipios muy diversos. Los 6.081.689 habitantes de la Comunidad se distribuyen de
una manera muy diferenciada entre los 179 municipios madrilefios: La ciudad de Ma-
drid cuenta con 3.132.463 habitantes; y el resto de la poblacion madrilena se distribu-
ye entre grandes y pequefios municipios, desde Méstoles (206.301 habitantes) hasta
Madarcos (41 habitantes). La renta disponible en alpunas poblaciones, como Pozuelo,
dobla a la de otras, como Pridena del Rincon ”. Segin este mapa demogrifico y
economico, en la Comunidad de Madrd conviven mumicipios con gran potencial
econdmico, organizativo, financiero y técnico, que hacen facoble un alto nivel de

26. J-CH. PIELOW, alas estmcturss del gobiemo local en un marco federal: la asimetria v las singu-
laridadess, Amuario del Cobiemo Local, 1999-2000, pp. 95-120 (p.102).
27, hitp:d funne.madnid. ong ffestadis (Aldma consulea: 17 de marzo de 2008).
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autogobierno municipal real (es el caso de Madrd), y municipios de dificil viabilidad
economica y administrativa, donde la autonomia local carece de un sustento real. Esta
aguda diversidad municipal es determinante para comprender la actuacién de la Co-
munidad de Madrid en relacion con sus municipios. En relacién con la ciudad de
Madrnid la actividad autonémica es muy limitada. Se constrifie a la funcién legislativa
(gemeral para todos los municipios madrilefios), al ejercicio de algunas funciones de
control (como en lo referente a patrimonio histérico, 2 ciertas modificaciones y revi-
siones del planeamiento urbanistico, o a controles ambientales de planes y programas)
y a la cooperacién en algunos servicios de especial complejidad (como el abasteci-
miento de agua y el saneamiento, donde la Comumidad precisa de la red del Ayunta-
miento de Madrid para asegurar los servicios a otros municipios). En los municipios
pequefios, especialmente los de la «sierra nortes, la Comunidad de Madrid cumple
algunas de las funciones propias de las Diputaciones provinciales; esto es, la asistencia y
cooperacion con los municipios. Aunque la falta de legitimacién democritica local da
un sentido singular a esas funciones formalmente asistenciales de la Comunidad: se
convierten en un instramento de accién politica autonémica. De esta manera, y de
forma destacada, el Plan Regional de Inversiones de la Comunidad de Madrid (PRis-
MA) 1o es un plan local (formado a partir de los intereses local concertados en la Di-
putacién provincial) sino una estrategia regional de inversiones, con las prioridades,
objetivos y régimen juridico decididos por la Comunidad, y donde los ayuntamientos
sélo son solicitantes o proponentes de actuaciones.

35. A lo largo de 2007, el estado de la autonomia local en la Comunidad de Ma-
drid no presenta alteraciones estructurales respecto de los afios precedentes. El desarrollo
del «pacto local», consistente en el traslado de competencias antondmicas a los munici-
pios, sigue paralizado desde la aprobacién de la Ley madrilefia 3/2003, del Pacto Lo-
cal. La acomision del pacto localw, formalmente operativa a lo largo de 2007, carece
del apoyo politico necesario para culminar sus actuaciones. En lo que hace a la auto-
nomia organizativa munidpal, la Ley madrilefia 3/2007, de 26 de julio, de Medidas Ur-
gentes de Modemizacion del Gobierno y la Administracién de la Comunidad de
Madnd, incluyé dos normas limitativas: la reserva de la denominacién «consejeron
para los miembros del Gobiemo de la Comunidad de Madrid (art. 1); y, en la misma
linea, la prohibicién de que los reglamentos orginicos incluyan nombres para los ér-
ganos municipales «que lleven a confusién con los utihzados por otras Administracio-
nes pablicas» (art. 8). Estas normas cobraban sentido ante la propuesta inicial del Alcal-
de de Madnd de que los miembros de la Junta de Gobierno se denominaran
precisamente «consejeross. Desde la perspectiva del principio de sbuena administra-
cion», que exige la clara recognoscibilidad cindadana de qué autoridad pablica hace
cada cosa, la denominacion «consejero» para el Ayuntamiento de Madrid no era 6pti-
ma, pues introducia confusion con los «consejeros» autonémicos; aunque esta abje-
cidn se podia salvar con la expresion «consejero municipals. En todo caso, si la prohi-
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bicion de la Ley madrilefia 3/2007 estaba dirigida directamente hacia el Ayuntamiento
de Madrid, lo cierto es que la peculiar ordenacién juridico-orpanizatva de Madrid
impide este efecto. La Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Es-
pecial de Madrid (LCREM), regula de forma especial la organizacién bisica de la
ciudad de Madrid. Y lo hace de conformidad con el propio articulo é del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid, que expresamente prevé una Ley singular
del Estado para la ciudad de Madrid. De esta manera, gracias a la propia autorrestric-
ci6n autonomica (art. 6 EAM) la regulacién bdsica estatal de la Ley 22/2006 (especial
para la ciudad de Madrid) adquiere una extension e intensidad singulares. En concreto:
impide la aplicacién, a la ciudad de Madrid, de toda Ley organizativa de la Comuni-
dad que la contradiga. Y esto es jusamente lo que ocurre con los ariculos 1 y 8 de la
Ley madrilefia 3/2007. El articulo 16.2 LCREM no establece ninguna denominacién
especifica para los miembros de la Junta de Gobiemno de la ciudad de Madrid. Se re-
fiere, simplemente, a los smiembros» de la Junta. Este precepto, interpretado a la luz
del principio de autoorganizacién (art. 137 CE y art. 6.1 de la CEAL), viene a estable-
cer que el poder de denominacién de aquellos «miembross forma parte del poder
organizativo del Ayuntamiento de Madrid. Y por lo mismo, la reserva de denomina-
cién contenida en la Ley madrilefia 3/2007 contradice aquella regulacién bésica esta-
tal. Tratindose de dos leyes con distinto ambito de aplicacién material, la contradic-
cién no conduce a un juicio de invalidez, sino de inaplicabilidad. La supremacia
constitucional de las leyes basicas no impide, en este caso, que la Ley madrilefia se
aplique a otros municipios de la Comunidad de Madrid. La superior posicién de la
LCREM —con la concreta extension que le permite el articulo 6 EAM- se satisface
suficientemente con la inaplicabilidad —en la ciudad de Madrid— de la reserva de de-
nominacién de la Ley 3/2007. En suma: el término sconsejeros no estd excluido del
poder de denominacion del Ayuntamiento de Madrid.

36. Sigue estable, a lo largo de 2007, el sistema de financiacién de inversiones
previsto en los articulos 128 y 129 de la Ley madnilefia 2/2003, de 11 de marzo, de
Administracion local de la Comunidad de Madrid, conocido como plan «PRISMA».
Las aportaciones de este plan, en cifras absolutas, son muy significativas, Se trata de
300.000.000 € en 2007. Incluso para municipios grandes, como Alcobendas, supo-
ne un ingreso relevante (siendo el presupuesto municipal de 238.000.000 €, las
aportaciones del PRISMA ascendian a 7.200.000 €). El Decreto madrilenio 73/2005,
de 28 de julio, que aprobo el «PRISMA 2005-2007», deja claro en su propio preim-
bulo la dimension no meramente asistencial del programa: «(...) La Comunidad de
Madrid no se cifie al cumplimiento de la obligacién descnita [asegurar la prestacién
de los servicios municipales] sino que orienta su accién de gobiemo a la consecu-
cion de otros objetivos (...)». El hecho de que el Decreto madrilefio 73/2005 fje
criterios objetivos para la seleccion de los proyectos financiables (encuesta de in-
fraestructuras y equipamientos, renta, niveles de desempleo...) no puede ocultar que,
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en fltima instancia, es una entidad no local (la Comunidad de Madrid) quien decide
en qué y cudnto se invierte. Asi, las «tres lineas de inversidn» a las que se refiere el
articulo 2.2 del Decreto madrilefio 73/2005 (infraestructuras, equipamientos y zonas
verdes), la inclusion muy limitada de recursos para «gasto corrientes (art. 11 del
Decreto) y la posible inclusion de actuaciones supramunicipales (art. 10 del Decreto)
son opciones politicas muy relevantes para los municipios, y todas ellas se adoptan
por la Comunidad de Madrid. Piénsese, por ejemplo, en que la preferencia dada a
las inversiones en infraestructuras hace recaer sobre el presupuesto municipal el coste
de mantenimiento de los servicios para los que sirven aquellas infraestructuras. Y
mis simplemente: los ayuntarmientos carecen de opcion, en el marco del PRISMA,
para favorecer determinadas politicas (como la calidad total de los servicios, o la
gestion sostenible) en lugar de incrementar sus equipamientos e inversiones de capi-
tal. En consecuencia, con independencia de los beneficios sociales que sin duda
proporciona el PRISMA, lo cierto es que este plan actiia en paralelo y sin miramiento a
la autonomia munidpal.

37. Las mayores novedades normativas en la Comunidad de Madrid, siempre
desde la perspectiva de la autonomia local, se han producido en materia de wrbanismo.
Dos leyes han introducido modificaciones de calado en la vigente Ley madrilefa
9/2001, de 17 de julio, de Suelo. Son las leyes 3/2007, de 26 de julio, de Medidas
Urgentes de Modemnizacién del Gobierno y la Administracién de la Comunidad de
Madrid; y la posterior Ley 7/2007, de 21 de diciembre, de Medidas Fiscales y Admi-
nistraovas. Como vamos a ver, y aunque parezca paradopico, estas leyes siguen lineas
opuestas. La primera, la Ley 3/2007, impone severos limites al poder urbanistico mu-
nicipal. En cambio, la Ley 7/2007 amplia algunas posibilidades de uso del suelo. Co-
mo digo, en general, la Ley madrilefia 3/2007 impone nuevos limites al poder urba-
nistico municipal. Bien porque supnme algunas opciones de ejecucion urbanistica
hasta ahora existentes y disponibles para los ayuntamientos (agentes urbanizadores),
bien porque condiciona la aprobacién municipal de avances de planeamiento a previos
informes de ordenacién del territorio de la Comunidad de Madrid. Con independen-
cia del juicio de legiimidad constitucional que merezca cada una de estas normas,
todas tienen en comin que llevan la autonomia municipal hacia abajo, no hacia arriba.
Trataindose de una Ley en materia de competencia exclusiva autonémica, los finicos
parimetros juridicos de valoracion serian la Carta Europea de la Autonomia Local, de
1985, v la garantia constitucional de autonomia municipal (arts. 137 y 140). Centrin-
donos en esta Gltima garantia de la autonomia, la constitucional, hay que empezar por
reconocer que no todo recorte en el poder municipal es, por si, una infraccion de la
Constitucion. La Ley madrlena puede configurar la autonomia municipal con mis o
menos amplitud, siempre que no se infrinja ¢l «contenido esencial» de esa autonomia.
Dicho esto, al menos una disposicién de la Ley madrilefia 3/2007, muy relevante para
la autonomia municipal, ofrece dudas sobre su conformidad con la garantia consatu-
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cional de autonomia local. Se trata del sometimiento de los avances de planeamiento munici-
pal a previa autorizacion awtondmica.

38. Conforme al articulo 10.2 de la Ley madrilefia 3/2007, que modifica el arti-
culo 56 de la Ley 9/2001, del Suelo de la Comunidad de Madnd, la aprobacién mu-
nicipal de los savances» de nuevos planes generales y planes de sectorizacion (incluidas
las revisiones y las modificaciones cualificadas) necesita de previo «Informe de Impacto
Territorials por parte del «Consejo de Gobierno» (sic) de la Comunidad de Madrid. El
informe es, ademis de preceptivo, vinculante. La Comunidad dispone de seis meses
para la emision del informe, y en caso de silencio se presume negativo. O sea, que si la
Comunidad no evacua el informe en seis meses el Ayuntamiento no puede aprobar el
avance del nuevo plan, y con ello queda bloqueado el poder de ordenacion urbanistica
municipal. Hasta ahora, el grueso de la jurisprudencia constitucional sobre autonomia
municipal se ha centrado, precisamente, en el urbanismo. El Tribunal Constitucional
ha declarado en varias ocasiones * que el urbanismo es el niicleo central de la auto-
nomia municipal. Ello no impide, claro es, el gjercicio de la competencia legislativa
exclusiva sobre urbanismo que el Estatuto de Autonomia asigna a la Comunidad de
Madrid (art. 26.1.4). Pero si impide que la legislacion sobre urbanismo vacie de con-
tenido la autonomia urbanistica municipal. En espedial, en relacion con la planifica-
cion urbanistica, el Tribunal Constimicional ya ha declarado en varias ocasiones que la
autonomia que garantiza la Constitucion se proyecta con especial intensidad sobre la fase inicial
de formulacién y aprobacién del planeamiento urbanistico ™. De manera que el poder urba-
nistico autonémico ha de limitarse a controles por razones de interés supralocal o
controles de estricta legalidad. Con esta garantia se pretende asegurar que el modelo
urbanistico de cada ciudad o pueblo sea propiamente de cada municipio, y que sobre
ese modelo las administraciones autonémicas s6lo puedan intervenir con correcciones
singulares, fundamentalmente en la fase de aprobacién definitiva del planeamiento
general. Esto, que estd dicho para garantizar la iniciativa de nuevo planeamiento por
parte de los ayuntamientos, tanto mis se puede predicar de la fase de formulacion
incluso anterior a la aprobacién inicial, como es el savances del plan. Pues bien, visto
cudl es el estado de la jurisprudencia constitucional, se puede sostener que el articulo
10 de Ia Ley madnlena 3/2007 entra en el umbral de lo constitucionalmente reservado
a los municipios.

a) Como ya he dicho, el articulo 10 de la Ley madrilefia 3/2007 impone la su-
mision del «avance» municipal del planeamiento a un «nforme de impacto territorials
de la Comunidad de Madrid. Es admisible, en términos de constitucionalidad, que la

28. Por gjemplo, SSTC 40/1998, F] 39; 159/2001, F] 4; 240/2006, F] 6.
29, SSTC 155/2001, FJ 12; 51/2004, F] 9; 240/ 2006, F] 10.
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competencia urbanistica mumeipal (atnbwida, no se olnde, por la propia Ley autono-
mica) quede condicionada o constrefiida en determinados aspectos. Pero tal v como
ha sefialado el Tribunal Constinucional, debe haber razones especificas de interés su-
pralocal (autonémico), o razones de legalidad, para que ese condicionamiento sea
constitucionalmente legitimo. Cabe, en este sentido, y como también resulta de la
junisprudencia constitucional, que por razones de ordenacion del territorio (interés
regional) se paralice la tramitacién de planes urbanisticos municipales. Ahora bien, esta
posible restriccién de la autonomia urbanistica municipal también esti sometida a
limites. Los criterios de ordenacién del territorio han de ser —aunque esto parezca una
obviedad— propiamente critenios regionales; no se trata de aiterios autonomicos de ordena-
cidn temitorial para un municpio concreto, sino criterios de estrategia territonial proyectables
sobre el planeamiento de distintos municipios. Esto obliga a considerar que el articulo
10 de la Ley 3/2007 sélo serd eficaz cuando la Comunidad Auténoma disponga de
criterios de ordenacion del territonio a los que se deban adecuar los avances de pla-
neamiento. El orden l6gico y cronolégico es, por tanto, la previa aprobadion y publicacion
de los critenios de estrategia temitorial regional y, segmidamente, la adecuacion del planea-
miento municipal a esa estrategia. A falta de una estrategia territorial previa, el «infor-
me de incidencia termtonals deja de ser un instrumento de ordenacion regional del
tertorio y pasa a ser una fiscalizacion «ad casums y discrecional de la competencia
urbanistica municipal. Un resultado como el descrito seria incompatible con la garan-
tia constitucional de autonomia urbanistica municipal, tal y como resulta hoy garanti-
zada en la jurisprudencia del Trbunal Constitucional. Por lo mismo, en este punto es
necesario proponer una interpretacion de la nueva Ley madnlenia que resulte confor-
me con la Constitucion: el «informe de incidencia territorials, previo a la aprobacién
municipal del savance» de nuevo plan municipal, solo sera preceptivo y vinculante en
la medida en que concrete la «estrategia territorials previamente aprobada y publicada
por la Comunidad de Madrid; en otro caso, el «informe de incidencia territorial» ac-
tuaria como un instrumento sorpresivo y discrecional de madencia autonémica sobre
la formulacién inicial del planeamiento urbanistico.

b) Ademis, el articulo 10.3 de la Ley 3/2007 establece que la no emisién del «in-
forme de incidencia territorial» por la Comunidad de Madrid, en el plazo de seis me-
ses, comportari los efectos propios del silencio negativo. Aqui resulta mis complicado
ofrecer una interpretacién del precepto conforme con la garantia consttucional de
autonomia local. Como ya se he dicho, la Comunidad puede condicionar, con crite-
rios territoriales regionales, el contenido del planeamiento urbanistico. O sea: puede
hacer prevalecer criterios territoriales (regionales) sobre criterios urbanisticos (munici-
pales). Pero lo que no puede hacer es impedir —sin criterio sectorial alguno— la elabo-
racidn del planeamiento municipal. Fsta opcién seria abiertamente contraria a la ga-
rantia constitucional de autonomia municipal. Pues bien, hablar de silencic negativo
—en la emision del «informe de incidencia territorial— es tanto como denegar sin mas,
sin razon sectorial especifica y motivada. El silendio, por definicdn, no expresa citerio
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alouno, mi territorial ni de nada. El slencio es sélo eso, silencio. No existe el silencio
razonado o motivado; eso ya no es silencio. Por eso, el silencio negativo es un instru-
mento muy cualificado de poder, porque es capaz de negar sin razén. Y por lo mis-
mo, es un instrumento inadecuado para articular las relaciones juridico-piiblicas entre
dos entidades terntonales dotadas de autonomia constitucional: los municipios, de un
lado, ¥ las comunidades auténomas, de otro lado.

39. Distinto es el efecto del articulo 10 de la Ley madnilena 7/2007, de 21 de di-
ciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas, sobre la autonomia urbanistica muni-
cipal. En este caso, las modificaciones introduncidas en la Ley del Suelo de la Comuni-
dad de Madnd estan orientadas a autorizar ciertos usos (hasta ahora prohibidos) en el
suelo urbanizable no sectorizado y en el no urbanizable de especial proteccion (nuevos
arts. 26.3 y 29.2 de la Ley del Suelo). También, en el nuevo articulo 57.f) de la Ley
del Suelo se prevé una flexibilizacién de las modificaciones de planeamiento, cuando
¢éstas no sean ssustancialess. Las dos disposiciones destacadas aumentan la autonomia
urbanistica de los municipios madrilefios.

40. Para los ayuntamientos madrilefios también resulta de interés el Acuerdo del
Gobiemno de Madrid, de 18 de octubre de 2007, por el que se aprueba la «Estrategia
de Residuos de la Comunidad de Madride y, como parte integrante de ésta, el «Plan
de Residuos Urbanos (2006-2016)s. En la «Estrategia de Residuoss se parte de la
premisa de que la gestion y el transporte de los residuos urbanos es competencia mu-
nicipal, conforme al articulo 26.1 LBRL v las leyes de residuos del Estado (Ley
10/1998, de 21 de abril) y de la Comunidad de Madrid (Ley 5/2003, de 20 de mar-
zo) "', Pero también se constata que en gran parte de los municipios madrilefios (con
exclusion de Madnd, Arganda y Rivas-Vaciamadrid) la Administracién autonémica
viene prestando una parte importante de los servicios de residuos. La aEstrategia de
Residuos» opta por poner fin a esta sitnacion y que, por tanto, sean los munidpios quie-
nes presten directamente todos los servicios que les atribuyen las leyes. Dada la escala de este
tpo de servicios, la «Estrategia de Residuosy fomenta la wnstitucidn de mancomunidades
de servicios municipales, con posibles ayudas economicas de la Comunidad de Ma-
drid. Desde la perspectiva de la autonomia local son destacables ahora tres datos. El
primero, la correcta identificacién de las competencias sobre residuos (recogida v
transporte) en el ambito municipal. Segundo, la necesidad de una entidad local supra-
municipal (como la mancomunidad) para la gestién de servicios complejos y costosos,
como los de residuos. Y tercero, la posicién de los municipios madrilefios (y de sus
mancomunidades) como «administracion indirectar de la Comunidad: el «Plan de

30, Véase J. ORTEGA BERNARDO, Estado, Comumnidades Auténomas y Corporaciones Locales ante la ges-
tin de los residuos urbanos, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2003, pp. 161 y ss.
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Residuos Urbanos» contiene una programacion completa y destallada de las actuacio-
nes municipales, sin margen de opcion politica para cada entidad local. De esta mane-
ra, los municipios no asumen propiamente las competencias sobre residuos sino, sim-
plemente, la gestion material de los servicios, con propio presupuesto y conforme a los
objetivos y procedimientos planificados por la Comunidad de Madnid. Estamos, de
nuevo, ante competencias municipales con escaso poder decisorio.

VIL. EJERCICIO DE LA AUTONOMIA POR LOS AYUNTAMIENTOS
MADRILENOS

41. Seleccionando las ordenanzas municipales como un indicador de autonomia
local, se puede observar, con los datos de 2007, que los ayuntamientos madrilefios
disfrutan de una autonomia de baja calidad: De un lado, aprueban pocas ordenanzas; v
de otro lado, las materias en las que dictan ordenanzas son de caricter muy localista,
para el arreglo de asuntos menores incluso desde la perspectiva municipal.

a) En primer lugar, descontadas las ordenanzas fiscales y las de creacion de fiche-
ros de datos personales, el conjunto de los 179 municipios madnlefios tinicamente ha
aprobado 163 ordenanzas o reglamentos a lo largo de 2007. Es méds, una buena parte
de los municipios madrilefios, mis de la mitad, s6lo ha aprobado ordenanzas fiscales
durante 2007. Entre los ayuntamientos mis activos (por niimero de ordenanzas y
reglamentos municipales no fiscales aprobados) se cuentan: Alcali de Henares (5);
Villanueva del Pardillo (4); Rivas-Vaciamadrid (4); Fuenlabrada (3), El Escoral (3);
Quijorna (3); Collado Villalba (3) v Alcobendas (3). En nimero de ordenanzas no
destaca, paradojicamente, el Ayuntamiento de Madrid. En este caso, s¢ observa un
notable aumento de las normas organizativas (17), resultado directo de la nueva Ley
22/2006, de Capitalidad, pero sblo se contabilizan tres ordenanzas o reglamentos
municipales sustantivos, Llama la atencion, también, que grandes municipios como
Getafe, Mostoles, Parla o Pinto apenas si han aprobado una ordenanza a lo largo del
afio. Seria ficilmente explicable la ausencia de ordenanzas municipales en los ayunta-
mientos pequenos; pero resulta paradojica la escasa actividad normativa de los munici-
pios medianos y grandes. En todo caso, a la vista de estos datos se debe afirmar que el
namero de ordenanzas y reglamentos municipales no estd en funcién de las dimensio-
nes y recursos de los ayuntamientos. Y aunque lo fragmentario de la informacién
dificulta la formulacion de conclusiones generales, si parece sostenible que el grado de
regulacién supralocal en muchas materas (normalmente, las mas relevantes) hace su-
perflua la regulacién propiamente municipal. Los ayuntamientos actian, en una buena
parte de sus materias competenciales, como «Administracion indirectas de la Comuni-
dad de Madrid. Desde esta perspectiva, el margen de autonomia municipal real seria
escaso, no justficaria una regulacién local de desarrollo o complementana, y se ex-
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presaria preferentemente a través del presupuesto anual, de normas organizativas, del
contenido de las concesiones administrativas, de eventuales modificaciones parciales de
planes urbanisticos, de planes y programas de actuacion administrativa, y de otros actos
administrativos coyunturales con alto contenido discrecional,

b) De otro lado, las ordenanzas efectivamente aprobadas a lo largo de 2007 pre-
sentan un alcance muy localista y se encuentran muy estrechamente vinculadas a los servi-
dos obligatorios municipales conforme al articulo 26 LBRL. Por nitmero de ordenanzas
o reglamentos, destacan las de rrifico o movilidad (6), sobre zonas verdes v espacios
phblicos (4), nuevos reglamentos orginicos (3), auto-taxis (3) y limpieza viaria (3). El
listado se completa con temas muy diversos: energia solar térmica (2), participacién
cindadana (2), contaminacion acustica (2), uthzacion de instalaciones deportivas (2),
servicio de centros de dia de mayores (2), limpieza y vallado de solares (2), subvencio-
nes (2), honores y distinciones (2), retirada de vehiculos abandonados (1), pago tele-
mitico (1), funcionamiento de mancomunidad (1), licencia de primera ocupacién de
edificios (1), terrazas-—veladores (1), tramitacion de reclamaciones econdmico-
administrativas (1), biblioteca municipal (1), publicidad exterior (1), servicio funerario
municipal (1), proteccién ambiental (1), vados (1), convivencia ciudadana (1), edifica-
ciones (1), espectaculos circenses (1), mobiliario urbano (1), mercados (1), présamo
municipal de bicicletas (1), voluntanado de proteccion awl (1), consorao administra-
tivo para el uso de software libre (1), actividades privadas de hospedaje (1), bolsa de
trabajo (1), archivo mumecipal (1), casa de asociaciones (1), consumo (1), uso eficiente
del agua (1), actividades culturales (1), venta ambulante (1), ferias y casetas (1), apar-
camiento en suelo urbano consohdado (1), umversidad popular mumapal (1), tenen-
cia de animales peligrosos (1), parque infantl de trifico (1), rehabilitacién de casco
antiguo (1), gestion de centro de empresas (1), y recaudacion de tributos (1). Si se
repasa la lista, en la mayoria de los casos se observa una regulacién munieipal muy
casuistica y para asuntos smicro-localess.

VIII. DOS CONCLUSIONES FINALES

42. A partir de lo expuesto se puede concluir, en primer lugar, que los discursos
politicos actuales, muy favorables a la autonomia local, no tienen una correspondencia
clara en el Derecho positivo y en ls pricticas de gobiemo. Esta parece ser una nota
comin a la Unién Europea, el Estado y las comunidades auténomas. De otro lado,
también se puede observar en la actuahdad, a partir de los datos de 2007, que la auto-
nomia local es hoy mas extensa que intensa. Esto es: los municipios y provincias estin
presentes en la gestion de una gran parte de asuntos piblicos; pero no siempre con
poder decisorio real. Incluso las competencias locales «propiase se encuentran fuerte-
mente intervenidas o limitadas. Esto bien puede explicar la escasa relevancia real del
poder normativo local.



