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La configuracion del ordenamiento
y de la planta de la administracion
local espaiiola.

Pedro Escribano Collado

1. LA ESTRUCTURA DEL ORDENAMIENTO LOCAL

a) El planteamiento tradicional del Régimen Local

Hasta la Ley vigente de 2 de Abril de 1985, para el legislador el régimen lo-
cal ha constituido una materia dotada de contenido unitario y uniforme, que
debia ser por tanto regulada por una norma legal definidora de su régimen
juridico fundamental. Si a esto le afladimos que con anterioridad a la Constitu-
cion de 1.978, la potestad legislativa constituia un monopolio del Estado
centralizado, el resultado era que el denominado Régimen Local formaba un or-
denamiento simpfe integrado por una Ley estatal general (el texto articulado y
refundido de 1955) que regulaba de forma pormenorizada y exhaustiva los dis-
tintos aspectos de las Entidades Locales, a la que desarrollaban una serie de
reglamentos estatales en aquellos asuntos de la vida local en que se precisaba
una mayor concreciéon, En suma, el ordenamiento local obedecia al esquema
tradicional de ley mas reglamento (en este caso, plural), tipico de los distintos
sectores o Ambitos de la accion administrativa, que s6lo se alteraba por la intro-
duccion de reformas parciales en ambos textos, que no modificaban sustancial-
mente el esquema (asi las reformas legislativas introducidas en el régimen de
las Haciendas locales por las Leyes de 24 de Diciembre de 1962 y de 23 de Ju-
lio de 1966). En esta misma linea abundaron los proyectos de reforma del Régi-
men local que se abordaron en los afios finales del régimen franquista, cuya
plasmacion final, como es sabido, se produjo en la Ley de Bases de 19 de No-
viembre de 1975.

* Este trabajo se redactd en noviembre de 1986.
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Este panorama‘EegisIativo comenzé a cambiar nada mas iniciada la transi-
cion politica, publicandose practicamente cada afio un nuevo texto legislativo,
que venia a modificar o a ampliar el régimen establecido en la Ley de 1955 en
las mas diversas materias, acumulandose en pocos afios un nimero conside-
rable de disposiciones, de dificil integracién y no menor comprensién y aplica-
cién, En este movimiento legislativo intervinieron practicamente todos los po-
deres del Estado, primero las Cortes y el Gobierno (al que son imputables al me-
nos, dos Decretos-leyes), posteriormente el Tribunal Constitucional (a través
de su primera Sentencia de 2 de Febrero de 1981) y el Tribunal Supremo, sin
olvidar la jurisprudencia de las Salas de lo Contencioso-administrativo de las
Audiencias Territoriales sobre los problemas de vigencia y entendimiento que
habia suscitado la nueva normativa. Ante esta situacién de marasmo legislati-
vo, de aluvion de nuevas normas, ha sido constante y generalizada la reivindi-
cacion de un nuevo ordenamiento local que viniera a simplificar y a clarificar el
derecho positivo y que, a la vez, incorporara las exigencias de la autonomia de
las Entidades Locales reconocida por la Constitucién, asi como las nuevas
corrientes europeas sobre el poder local.

La respuesta a esta demanda ha venido de la mano de la Ley de 2 de Abril
de 1985, la cual define y delimita con criterios enteramente novedosos el
nuevo ordenamiento local, del que dicha Ley se constituye como cabecera. Su
planteamiento aparece formulado en el articulo 5° del texto legal.

b) La nueva estructura del ordenamiento local

El articulo 5° de la Ley de 2 de Abril de 1985 (Ley 7/85) establece que
"’Las entidades locales se rigen en primer término por la presente Ley y
ademéas’’, pasando a determinar a continuacion cinco ambitos distintos, cuya
regulacion incumbe, en principio, a disposiciones de diversas procedencias,
bien estatal, autonémica o, incluso, local. De forma especifica, tales dmbitos
son los siguientes:

® el régimen organizativo y de funcionamiento de los é6rganos locales,
atribuido a la potestad normativa de las Comunidades Auténomas vy de la propia
entidad local mediante la aprobacién de su Reglamento organico.

e elrégimen sustantivo de las funciones y servicios de las entidades loca-
les, remitido a las distintas disposiciones estatales o autonémicas que regulen
los distintos sectores de la actividad administrativa.

* el regimen estatutario de los funcionarios, procedimiento administrati-
vo, contratos, concesiones y demas formas de prestacion de los servicios publi-
cos, expropiacion y responsabilidad patrimonial, encomendado a la legislacién
bésica estatal en los términos previstos en el articulo 149.1.18° de la Consti-
tucién y sin perjuicio de la legislacion de desarrollo que dicten sobre algunas de
tales materias las Comunidades Auténomas y las propias Entidades locales a
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través de su potestad de ordenanza.

* el régimen de los bienes de las entidades locales, que queda remitido a
la legislacién béasica del Estado que desarrolla el articulo 132 de la Constitucion
y a la legislacion correspondiente de las Comunidades Autdnomas, sin perjuicio
de las ordenanzas locales de cada entidad.

* el régimen de las Haciendas locales queda remitido a la legislacion ge-
neral tributaria del Estado y a la regulacién especifica estatal de dichas Hacien-
das, contenida en el titulo VIl del Real Decreto-iegislativo de 18 de Abril de
1986, sin perjuicio de las normas de las Comunidades Auténomas dictadas en
desarrollo de las del Estado y de las Ordenanzas propias de cada Entidad local.

Como puede verse, el Régimen local ha quedado descompuesto en diver-
sos sectores 0 4mbitos a efectos de su regulacion legal, cada uno de los cuales
presenta su propio sistema de fuentes, al que hay que atenerse para determinar
la norma en cada caso aplicable. En lineas generales, puede decirse que dicho
sistema opera casi siempre sobre el binomio norma estatal-norma autontmica
de desarrollo, salvo en materia de organizacion en la que existe un claro predo-
minio de la norma autonémica, salvo en el &mbito de la organizacién interna de
cada Entidad local {arts. 20.2° y 32.2° de la ley 7/85). Todo ello sin perjuicio
de la aplicacién general y preferente de la Ley de 2 de Abril de 1985, asi como
de los preceptos béasicos del Real Decreto legislativo de 18 de Abril de 1986.

Llegados a este punto bien podriamos preguntarnos acerca de las razones
que motivan la nueva complejidad del ordenamiento local, su descomposicion
en diversos ambitos o materias y, en fin, la concurrencia normativa que ello su-
pone.

En primer lugar, hay que destacar la existencia, por ahora, de dos Leyes es-
tatales sobre Régimen local, la Ley reguladora de sus bases de 1985 y el Real
Decreto-legislativo sobre disposiciones legales vigentes de 1986. La existencia
de ambos textos viene, al parecer, motivada por el mandato contenido en la
Disposicion Final 17 de la Ley 7/1985, que autorizaba al Gobierno para refundir
en un solo texto las disposiciones legales vigentes sobre régimen local, de
acuerdo con lo establecido en la Disposicién derogatoria de la misma. Los re-
dactores del segundo texto citado entendieron que tal refundicién no incluia a la
Ley habilitante, dada su naturaleza de norma bésica, en los términos previstos
en la Constitucion, frente a la que ostentaria el texto refundido, ley ordinaria
preferentemente de desarrollo de la ley bésica y de aplicacion supletoria de las
que en su momento aprueben las Comunidades Auténomas.

Sin embargo, los términos en que se entendi6 la labor de refundicion pre-
vista en la Disposicién final 1* no se han cumplido. De acuerdo con lo dispues-
to en la Disposicion final 7 de Real Decreto Legislativo 781/19886, el texto re-
fundido contiene numerosos preceptos de naturaleza basica junto con otros
que carecen de ella, a lo que habria que afiadir que los titulos VI y VIl de dicho
texto (que afectan a materias relacionadas en el articulo 149.1.18° de la
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Constitucion y a las que se refiere expresamente el articulo 5, C) y D) de la Ley
7/1985) contiene asimismo diversos preceptos de caracter basico, que no se
citan y cuya averiguacion habra de hacerse “‘conforme a su naturaleza o segiin
disponga la legislacion estatal vigente’’ en relacién con cada materia en concre-
to {apartado b) del punto 1° de la citada Disposicién final 7?2), lo cual queda
bastante confuso e impreciso.

La alternativa escogida por los redactores de ambas leyes es muy discu-
tible, en cuanto complica excesivamente la tarea de conocimiento y averi-
guacion del derecho estatal basico sobre el régimen local, que ha de ser de apli-
caci6én preferente a cualquier otro. Asimismo dificulta el ejercicio por parte de
las Comunidades Auténomas de su competencia normativa sobre la materia, lo
que en definitiva dara origen a numerosos conflictos entre ambos ordenamien-
tos, estatal y autondmico, en claro perjuicio de las propias entidades locales
que habrén de aplicarlos. Mucho méas interesante hubiera sido la refundicién en
un texto legal Unico de los preceptos de las leyes 7/85 y de los considerados vi-
gentes de la legislacion anterior, lo que, entre otros efectos, habria evitado las
frecuentes reiteraciones en que incurre el Real Decreto legislativo 781/86 al re-
mitirse constantemente a la Ley 7/85. Por otra parte, se deberia haber hecho
un mayor esfuerzo a la hora de delimitar qué preceptos vigentes de la legisla-
cién anterior debian de ostentar en el nuevo texto caracter basico, al tratar de
materias a que se refiere el articulo 149.1.18° de la Constitucion, pues no hay
que olvidar que su determinacion constituye una competencia irrenunciable del
Estado, en su doble significado de no poder transferirla y de que su ejercicio exi-
ge que el mandato legal basico, de aplicacion preferente y uniforme en todo el
territorio nacional, se concrete de la forma mas especificamente posible, extre-
mo éste que no se cumple en relacion con los titulos VI y VII del texto refundi
do, a los que se le aplica una técnica de identificacion de los preceptos de carac-
ter basico muy parecida a la que el Tribunal Constitucional tiene definida para
las normas preconstitucionales que regulan materias cuya regulacién corres-
ponde a normas bésicas del Estado, lo cual nos parece rechazable.

En definitiva, la primera razon de la complejidad del nuevo ordenamiento lo-
cal pudo haberse evitado, al constituir exclusivamente un problema de técnica
legisiativa, que se hubiera debido resolver en aras de la simplicidad normativa
con un texto refundido Unico, en el que, por su caracter estatutario, estuvieran
reguladas, con exactitud y coherencia, todas y cada una de las materias cuyo
régimen basico incumbe al Estado, cerrando asi el proceso constituyente del or-
denamiento local general. No se ha hecho asi, quizas, por entender que el orde-
namiento del Estado se encuentra todavia en una fase de transicion, de adapta-
cion a la Constitucién de 1978, sobre todo en cuanto al régimen juridico de la
Administracién publica, lo cual, si bien es parcialmente cierto, no es razén sufi-
ciente para justificar la falta de seguridad y de rigor juridico que se aprecian en
gran parte de la regulacion contenida en el Real Decreto Legislativo 781/86.
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La segunda cuestion que es preciso analizar en relacion con la complejidad
del ordenamiento local hace referencia a la distribucién que se opera, en el
articulo 5° de la Ley 7/85, entre diversos 4&mbitos o materias dentro de la deno-
minacién ‘“Régimen local’’, rompiendo asi su concepcion tradicional unitaria
como objeto de tratamiento legal. Este planteamiento enteramente novedoso
en nuestro derecho local, encuentra una primera explicaciéon en el hecho de
que, de acuerdo con la Constitucién, tanto el Estado como las Comunidades
Auténomas tienen atribuidas competencias sobre el Régimen Local, habiendo
asumido estas ultimas en sus respectivos Estatutos poderes normativos
especificos al respecto (art. 13.3 EA.). En consecuencia, dado que estamos an-
te una competencia compartida entre ambos niveles politicos, se hace necesa-
rio determinar qué aspectos del régimen local incumben a la legislacion estatal y
cuéles otros a la autonémica. El articulo 5° de la Ley 7/85 pretende precisa-
mente establecer dicha distribucién, manejando para ello diversos criterios que
suministra la Constitucidn asi como el Tribunal Constitucional, en los que no va-
mos a entrar en este momento, ya que su andlisis desbordaria con mucho los
limites de este estudio, aunque la mayoria de ellos no son dificiles de identificar.

Mas hay uno de estos criterios, que merece la pena examinar con cierto de-
tenimiento, en cuanto nos va a aportar una segunda explicacion al fenémeno de
la crisis del tratamiento legal unitario del Régimen local. Dicho criterio aparece
utilizado en el apartado A) del articulo 5° de la Ley 7/85 cuando remite el régi-
men organizativo /atu sensu de las entidades locales a la legilacién de las Co-
munidades Auténomas (ademés de a las propias normas de organizacién de las
entidades locales), sin mencionar a la legislacién estatal, a salvo, claro esta, la
regulacién contenida en la propia Ley béasica. El criterio que se estd manejando
en dicho precepto, aungque parezca a primera vista demasiado ampuloso, no es
otro que el de la posicibn de los entes locales en la estructura politico-
administrativa del Estado. Como veremos enseguida, la solucién propuesta por
la Ley 7/85 entrafia una nueva concepcion del régimen local, especialmente en
lo tocante a las entidades locales infraprovinciales, ya que las Provincias apare-
cen claramente perfiladas por la Constitucién en sus actuales limites, sin que
quepa a las Comunidades Autbnomas, una variacién sustancial de las mismas.
No ocurre lo mismo con el resto de administraciones locales, respecto de las
cuales se puede adelantar que constituyen circunscripciones y organizaciones
administrativas que forman parte y configuran la organizacién territorial de las
Comunidades Auténomas (ain cuando algunas de estas deban esperar algunos
afios para poder desarrollar sus previsiones al respecto). Més adelante veremos
como posibilita este hecho la Ley 7/85 al examinar como y quién define la plan-
ta del régimen local en nuestro pais. Ahora tratemos de explicar los presupues-
tos de los que parte la Ley.

La regulacién legal es exponente de una concepci6n doctrinal de origen ale-
man, surgida en torno a los poderes y funciones que la Federacion ostenta en la
Republica Federal de Alemania en relacion con las Administraciones locales,
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tradicionalmente consideradas como dependientes e integradas en los Estados
federados. Se trata de un tema que ha dado origen en los Gltimos afios a una in-
teresante polémica en la doctrina alemana, en el seno de la cual se han hecho
aportaciones sumamente lGcidas y originales, que han servido para promover
cambios importantes en la concepcién tradicional de un régimen local desvincu-
lado y separado del Estado federal. Una de ellas, sustentada por Burmeister en
el afio 1977, ha tenido amplia acogida en nuestro pais de la mano del Prof.
[Parejo Alfonso (1981, pag. 59; 1983, pag. 15*)], proponiendo una concep-
cion del régimen local que consiste basicamente en la necesidad de distinguir en
su seno, el aspecto organizativo, atinente a la estructura, organizacién y fun-
cionamiento, formas de cumplimiento de las funciones y relaciones interadmi-
nistrativas, y el aspecto de la pluralidad de sectores de la realidad social en que
los entes locales tienen atribuidas competencias, ambito éste en el que, en el
Derecho aleman, tienén reconocidos poderes normativos tanto los Estados fe-
derados como la Federacién, al contrario que en el primero citado que depende
exclusivamente de aquéllos.

Esta linea de pensamiento ha sido incorporada por Parejo Alfonso a nuestro
Derecho, adaptéandola a los preceptos constitucionales que regulan las rela-
ciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas, concluyendo que es po-
sible llegar a una delimitacion del &mbito de cuestiones y materias que
comprende el Régimen local como objeto de una regulacion legal estatutaria,
cuya aprobacion, de acuerdo con la interpretacion dada por el Tribunal Consti-
tucional (Sentencia de 2 de Febrero de 1981) incumbe al Estado. El Régimen
local, como “'materia’’, no comprende, en su criterio, sino la organizacién, el
funcionamiento, el régimen juridico y el procedimiento de los entes locales,
mientras que el régimen sustantivo de sus funciones y competencias queda re-
mitido a las concretas y diversas regulaciones de los distintos sectores de laac-
cion administrativa.

Sin entrar en el examen concreto de como se ha articulado en la Ley esta
Gitima tesis, lo que haremos més adelante, conviene analizar en estos momen-
tos hasta qué punto la regulacién contenida en la Ley 7/85, sobre el régimen lo-
cal, entendido en cuanto organizacion de las entidades locales, es tributaria de
la concepcion doctrinal citada. Sin extendernos excesivamente en su anélisis,
hay que sefialar, en primer lugar, que la Constitucion atribuye claramente al Es-
tado la regulacion basica de una serie de aspectos que atafien a la organizacion
y régimen juridico de las entidades locales, como son los referentes a sus 6rga-
nos de gobierno, los mencionados en el articulo 149.1.18° y las Haciendas lo-
cales. Sobre tales aspectos se pronuncia expresamente la Ley 7/85 y a ellos se
refiere consagrando la primacia de la legislacién estatal su articulo 5° aparta-
dos B), C), D) y E). Por el contrario, los aspectos referentes a la creacion y
supresion de Municipios, a la alteracion de los términos municipales asi como al
establecimiento de otras entidades locales infraprovinciales, quedan remitidos
en su integridad a la legislacién de las Comunidades Auténomas, que adquieren
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sobre los mismos un evidente ius disponendi, en el sentido de poder configurar
libremente, en dicho nivel infraprovincial, la planta administrativa local de su
territorio.

En nuestra opinion este planteamiento esta claramente inspirado en el mo-
delo de régimen local aleman dependiente, como se ha sefialado, de los Estados
federados, aunque corregido en nuestro derecho por la distribucién competen-
cial que efectua la Constitucion entre el Estado y las Comunidades Auténomas
en cuanto trasciende al régimen de la administracion local, asi como por el ca-
racter no disponible de las Provincias. A ello quiza ha dado pié, en parte, la pre-
vision contenida en el articulo 148.2° del texto constitucional, que establece
como materia en las que las Comunidades Auténomas podrdn asumir compe-
tencias, la relativa a las alteraciones de términos municipales, aunque a partir
de este titulo competencial la Ley 7/85 ha ampliado notoriamente los poderes
de aquéllas, lo que no ha ocurrido, por ejemplo, en el Derecho italiano, de cuya
Constitucion (articulo 117.) estd tomado el precepto que se comenta. En defi-
nitiva, la concepcidn politica que late tras este planteamiento es la de conside-
rar a la Administracion local, especialmente a sus estructuras infraprovinciales,
incorporadas al orden organizativo territorial propio de las Comunidades Aut6-
nomas, de modo que aquella pasa a ser una pieza de la estructura organizativa
de éstas, sin pérdida de su capacidad de mantener relaciones directas con la
Administracion del Estado Parejo Alfonso (1983, pag. 181).

Llegados a este punto, conviene resumir los dos argumentos fundamenta-
les en que se basa la nueva complejidad del ordenamiento local. De una parte, el
reconocimiento de competencias normativas sobre el régimen local tanto al Es-
tado, via articulo 149.1. de la Constitucién, como a las Comunidades Auténo-
mas, a través de sus respectivos Estatutos, lo que ha provocado su divisidon y
diversificacion en distintos aspectos o &mbitos que seran regulados por leyes
estatales y/o autonémicas. Por otra parte, el legislador ha optado por gtribuir a
las Comunidades Auténomas la competencia para configurar la estructura del
régimen local de su territorio en un nivel infraprovincial, lo que supondra el naci-
miento de una importante legislacion de régimen local autonémica, original de
cada Comunidad Auténoma, adaptada a las peculiaridades de su &mbito territo-
rial.

2. LA DEFINICION DE LA PLANTA DE LA ADMINISTRACION LOCAL

a) El planteamiento constitucional del problema

La organizacion territorial del Estado aparece definida en el titulo VIII de la
Constitucion desde un doble punto de vista. De una parte, se alude a las organi-
zaciones politico-administrativas bésicas en que se articulara el Estado. De otra
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parte, se hace referencia, expresa o implicitamente, a otras estructuras admi-
nistrativas que pueden completar la organizacién territorial basica o fundamen-
tal garantizada constitucionalmente.

Desde el primer punto de vista, se puede afirmar que la Constitucién es-
tablece ademés de la Administracion del Estado, otros tres niveles administrati-
vos: el propio de las Comunidades Autdnomas, ya constituidas, el provincial y
el municipal. Todos ellos gozan de una garantia constitucional en orden a su
existencia, aunque diferente en amplitud. En sintesis, puede decirse que
mientras la existencia de las Comunidades Auténomas se debe al reconoci-
miento y formulacién constitucional de un verdadero derecho de acceso a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la nacién espafola
(arts. 2° y 143.1°), las provincias y los municipios reciben de la Constitucién
un reconocimiento y una garantia institucionales que, en los términos que for-
mulara en su momento Carl Schmitt, protegen la existencia y el mantenimiento
de la institucion, evitando su supresion por via legislativa ordinaria, sin que ello
suponga necesariamente el derecho de las provincias y de los municipios a su
pervivencia como tales.

La regulacién constitucional contrasta claramente con el enfoque tradi-
cional e histérico de nuestro derecho local que, desde la Constitucién de Céadiz
(arts. 309 y 310), pasando por el Estatuto Municipal de Calvo Sotelo hasta la
legislacion de 1955, se ha inspirado en concepciones iusnaturalistas, conside-
rando a los municipios como realidades naturales que se imponian al legislador,
quién debia de reconocerlas y ampararlas. Dentro de la actual regulacion consti-
tucional se puede hacer, ademés una segunda observacién. Aan cuando la
garantia institucional afecta por igual a provincias y municipios, la de aquéllas
aparece revestida de una mayor solemnidad formal. En efecto, el articulo
141.1° establece que 'cualquier alteracién de los limites provinciales habra de
ser aprobada por las Cortes Generales mediante Ley orgénica’’. No es el mo-
mento de entrar en un exdmen detenido de este precepto que, para algunos, es-
ta contemplando a la provincia méas como divisién territorial del Estado que co-
mo administracion local. Lo que es, evidente, sin embargo, es que el precepto
en cuestién resalta el grado de consolidacion politica y social que han adquirido
las provincias en nuestro pais, destacando con acierto que la alteracion del ma-
pa provincial constituye un problema politico del Estado, que afecta a su propia
identidad. Esta apreciacion no es exclusiva del texto constitucional, sino que ha
sido ampliamente acogida por los Estatutos de Autonomia, en las Comunidades
Auténomas pluriprovinciales, resaltando su funcién configuradora de la ordena-
cion territorial, lo que tiene su maximo y mas bajo exponente en el Estatuto vas-
co y en el Estatuto catalan respectivamente.

Mas la garantia institucional de las provincias no se ha detenido ahi, como
es sabido. El Tribunal Constitucional en la Sentencia de 28 de Juliode 1981, a
propoésito de la Ley catalana de 17 de Diciembre de 1980, de transferencia de
las Diputaciones a la Generalidad, ha establecido que en la regulacion que haga
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de ellas el legislador ordinario hay un nucleo esencial, no disponible, que permi-
te precisamente identificar a la institucién provincial como tal, de manera que
dicha garantia es violada cuando a la misma se le priva en la practica de sus po-
sibilidades de existencia real, convirtiéndose en un simple nombre, afiadiendo
que, a menos que la Constitucion sea reformada, no se puede llegar a una desa-
paricién de la provincia como entidad dotada de autonomia para la gestion de
sus respectivos intereses. Para un mejor y mas exacto entendimiento de los
procedimientos de la Sentencia, conviene no olvidar que la misma se pronun-
ciaba sobre una Ley autondmica que suprimia, en el ambito de la Comunidad
Auténoma de Catalufia, las Diputaciones provinciales, transfiriéndolas a la Ge-
neralidad, lo que suponia de hecho la supresién de la institucién provincial, en
cuanto entidad local, en la misma. Sin entrar en el debate que produjo la deci-
si6n del Tribunal Constitucional, es evidente que la doctrina sentada en la mis-
ma se orienta hacia la preservacioén de la institucién provincial, mas que a la de
provincias determinadas, lo que deja en pié la posibilidad de remodelacién de
una o varias de ellas, que en todo caso exige una ley estatal orgénica, quedando
vedada a las Comunidades Auténomas.

Al margen de las entidades territoriales garantizadas constitucionalmente,
la Constitucion prevé otras entidades locales infraprovinciales, cuya creacién y
regulacién incumbe al legislador ordinario. Como es sabido, las precisiones de la
Constitucion al respecto se encuentran contenidas en los articulos 141.3° y
152.3°. En ambos alude a ""agrupaciones de municipios’’, diferentes de la pro-
vincia, en el primer caso, y constituyendo circunscripciones territoriales propias
de la Comunidad Auténoma respectiva, con plena personalidad juridica, en el
segundo. Se estd haciendo referencia en los dos casos, con ligeras matiza-
ciones, al establecimiento de estructuras comarcales, que han tenido amplia
acogida en muchos Estatutos de Autonomia. Lo que en estos momentos nos in-
teresa retener de esta figura, es su capacidad para remodelar la actual estructu-
ra municipal, especialmente en relacién con los pequefios municipios, faltos de -
medios y con escaso poder de gestién, liberdndolos de gran parte de la carga
competencial y de servicios que han de prestar por ley, que serfa asumida por la
nueva entidad comarcal creada. Méas adelante veremos cémo ha quedado regu-
lada esta posibilidad en la Ley béasica 7/85. En cualquier caso, se trata de un
instrumento de politica territorial y administrativa en manos de las Comunida-
des Auténomas, aunque la ley citada les reconoce a los Municipios iniciativa
para su creacién (art. 42.2°).

Para terminar estas consoderaciones sobre la regulaciéon constitucional de
la planta local espafiola, hay que referirse brevemente a lo dispuesto en el
articulo 148.1.2° de la Constitucién, que atribuye al &mbito de competencias
de las Comunidades Auténomas la materia relativa a las alteraciones de los tér-
minos municipales comprendidos en su territorio. Se trata de una materia y de
una competencia de gran importancia, cuyo ejercicio, en la practica, debera es-
tar coordinado con las previsiones que se tengan formuladas sobre la creacion
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de comarcas. Ambas cuestiones son inseparables y el aparecer atribuidas a las
Comunidades Auténomas pone en evidencia el verdadero ambito en el que se
desenvolvera en el futuro la reforma de la planta local infraprovincial: el auton6-
mico.

b) El debilitamiento de la distincion entre entidades locales territoriales y no
territoriales.

Una clasificacion tradicional en el &mbito de la organizacién administrativa
ha distinguido entre entidades territoriales y no territoriales, para dar explica-
cién a un fendémeno politico-administrativo claro y evidente, Esto es, que hay
organizaciones administrativas que representan institucionalmente a la pobla-
cién existente en un determinado territorio, articul4dndose dicha representacion
a través de elecciones periddicas, libres y democraticas, y que, ademas, a las
mismas incumbe procurar la satisfaccion de los intereses peculiares de la comu-
nidad a la que representan. En consecuencia, aparecen investidas por el ordena-
miento juridico de potestades plblicas superiores, tienen definido y garantizado
su propio &mbito de intereses (autonomia) y ejercen su competencia descentra-
lizadamente, con voluntad politica propia. Frente a tales entidades territoriales,
las no territoriales se caracterizan por ser organizaciones instrumentales de
aquéllas, dependiendo de ellas bien en su origen o en su funcionamiento, o en
ambos a la vez. No representan a la poblacién, que no participa en ellas, sino a
la entidad que las ha creado, siendo su caracteristica funcional mé&s sobresalien-
te la de estar dotadas de especialidad de fines, asumiendo la gestiéon de intere-
ses parciales de la comunidad, para lo cual disponen de poderes limitados vy, en
todo caso, proporcionados a las competencias e intereses publicos que le han
sido asignados.

En el 4mbito de la administracién local, la calificacion de entidad territorial
ha venido correspondiendo a provincias y municipios y, debido a un cierto mi-
metismo asumido por la legislacion local desde el Estatuto municipal de 1924,
también a las entidades locales menores. Sobre el particular, la ley basica 7/85
ha relativizado mucho la validez de la clasificacion tradicional, no obstante
declarar en su articulo 3° que son entidades locales territoriales: el Municipio,
la Provincia y las Islas. En cuanto entidades territoriales, la Ley basica les reco-
noce sus notas fundamentales, en orden a la definicién y proteccién de su
circulo de intereses, (art. 2°), al reconocimiento de las potestades publicas
{art. 4.1 °), asi como a su capacidad de autogobierno (art. 7.2°). Sin embargo,
estas notas han dejado de ser una exclusiva de este tipo de entidades. Siguien-
do un criterio que aparecia mucho més acentuado en el Proyecto de Ley, la Ley
basica 7/85 ha previsto la posibilidad de su aplicacion a las otras entidades lo-
cales, en principio no territoriales, como la Comarca, las Mancomunidades de
Municipios, las entidades inframunicipales e, incluso, las Areas metroplitanas.
Los preceptos claves al respecto son, primeramente, el articulo 4.2° que es-
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tablece que las potestades publicas que el parrafo precedente les reconoce a las
entidades territoriales pueden ser de aplicacion a las anteriormente citadas, de
acuerdo con lo que disponga la legislacion local de las Comunidades Auténo-
mas. Asimismo, el citado precepto permite que esta legislacién pueda hacer ex-
tensivo a las entidades locales no territoriales que regule, el mismo régimen de
autonomia proclamado en el articulo 2 ° de la ley para las entidades territoriales,
en cuanto a la determinacion y tutela de su propio ambito de intereses publicos.
Por tltimo, en el articulo 7.1° de la ley, a la vez que se reconoce la reserva de
ley para la determinacion de las competencias propias de provincias, municipios
e Islas vy ‘““demaés entidades locales territoriales’” (sic), se proclama en favor de
todas ellas el principio del autogobierno para el ejercicio de las mismas.

Sin entrar en este momento en la valoracién critica de la regulacion citada,
es lo cierto que a la legislacién local de las Comunidades Auténomas, ha queda-
do remitida la posibilidad de equiparar, graduandolo, el régimen estatutario de
las nuevas entidades locales que se creen al establecido por la Ley 7/85 con ca-
racter béasico para las entidades territoriales que reconoce la Constitucién, lo
cual puede plantear no pocos problemas en las relaciones que mantengan entre
si todas estas entidades.

En definitiva, el problema se plantea al no haber establecido claramente la
Ley 7/85 que las entidades locales no territoriales (no incluidas en la enumera-
cion del articulo 3.1°), son administraciones locales cuyo reconocimiento, re-
gulacion, constitucién y funcionamiento deben de operar en base a un régimen
de especialidad de fines, que no entran, por tanto, en rivalidad con los intereses
publicos propios de las entidades territoriales. Esta naturaleza de administra-
ciones especializadas en la gestién de determinados intereses o en la prestacion
de actividades o servicios especificos es la que constituye la auténtica razén de
ser de estas entidades supra o inframunicipales. Asi lo recoge la ley, por otra
parte, al referirse a cada una de ellas en particular (arts. 43.2° y 44.2°), aun-
que en relacién con las comarcas las leyes de las Comunidades Auténomas
podran operar con una mayor amplitud, dados su expreso reconocimiento cons-
titucional y las previsiones que sobre las mismas efectian los Estatutos de
Autonomia. En fin, la vocacién de todas estas entidades no es otra que la de
ofrecer areas territoriales mas amplias e idéneas para la prestacion de determi-
nados servicios, que no pueden quedar a cargo de cada municipio o ntcleo de
poblacion. A la vez vienen a potenciar el poder politico local, al asumir fun-
ciones y servicios que, de otro modo, se prestarian por una administracion su-
perior. Precisamente por todo ello, conviene no perder de vista que estas enti-
dades especiales, con la matizacion hecha, constituyen un escalén administra-
tivo al servicio de las administraciones territoriales basicas, como son el munici-
pio, la provincia o la Isla, y no en detrimento de la misma,
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c) Las competencias de las Comunidades Auténomas en orden a la confi-
guracién de la organizaci6n local de su territorio.

Como se ha examinado mas atras, las entidades locales forman parte de la
organizacion territorial de las Comunidades Auténomas, aparecen encuadradas
en ellas. Esta adscripcién ha sido promovida expresamente por los Estatutos de
Autonomia que, sin excepciones, han definido a las administraciones locales
como circunscripciones o instancias territoriales de su propia organizacién, %
ello no con un objetivo méramente descritivo, sino con la finalidad de dejar cla-
ramente establecido que dichas Comunidades constituyen la Administracion
superior ordinaria, a la cual le corresponden las competencias de tutela y de
control sobre las mismas. Visto este planteamiento desde la perspectiva de las
administraciones locales, bien pudiera pensarse que los pronunciamientos con-
tenidos en los Estatutos suponen una importante quiebra para la autonomia lo-
cal, dada la dependencia institucional en que aquéllas quedan respecto de las
Comunidades Auténomas. Sin embargo esta conclusion no es acertada, pues la
integracion de la administracién local en la organizacion territorial de cada co-
munidad auténoma se formula a partir de su caracter de entidades auténomas.
El Estatuto de Andalucia recoge perfectamente esta doble consideracion de las
administraciones locales. De una parte, el articulo 3.1 ° establece que el “‘muni-
cipio es la entidad territorial basica de la Comunidad Auténoma, goza de perso-
nalidad juridica propia y de plena autonomia en el &mbito de sus
competencias...”’. De otra parte, el articulo 4.1° sefiala que la “’provincia es
una entidad local con personalidad juridica propia... y constituye también dambi-
to territorial para el desarrollo y gestién de las competencias y funciones de la
Comunidad Auténoma. "', afiadiendo su parrafo 2 ° que “‘el gobierno y la admi-
nistracion autonoma de la provincia corresponden a la Diputacién...”’. Por su
cualidad de entidades auténomas, con independencia de su capacidad de auto-
gobierno, tanto la provincia como el municipid pueden mantener relaciones di-
rectas ton el Estado y viceversa, como en su momento interpret6 el Tribunal
Constitucional, quien se neg6 a aceptar para los mismos el ‘caracter intraco-
munitario de su autonomia’’, alegando que ‘‘si bien el grado superior de
autonomia propio de las Comunidades Auténomas les otorga potencialmente
un poder politico y administrativo sobre los municipios y provincias que se
incluyen en su territorio, éstas y aquélios no desaparecen, ni se convierten en
meras divisiones territoriales para el cumplimiento de los fines de la Comuni-
dad, aunque puedan cumplir también esta funcién...’”” (Fundamento Juridico IV
de la Sentencia de 23 de Diciembre de 1982). El Tribunal Constitucional
concluia que las entidades locales son, asimismo, divisiones territoriales del Es-
tado que puede transferirle o denegarle transferencias sobre servicios de su ti-
tularidad, dentro del &mbito de sus intereses respectivos {posibilidad recog|da
en los articulos 27 v 37.2° de la Ley basica 7/85).

Partiendc de que la integracién de las administraciones locales en la organi-
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zacion territorial de las Comunidades Auténomas no condiciona ni limita la
autonomia gue tienen constitucionalmente reconocida, éstas van a asumir, en
parte lo que han hecho ya, la mayoria de las funciones que tradicionalmente han
correspondido al Estado sobre el régimen local. En este sentido las Comunida-
des Autbnomas constituyen la instancia politico-administrativa con la que de
forma ordinaria las entidades locales mantendran la mayor parte de sus rela-
ciones. Ello parece evidente en el &mbito competencial, en el que, con indepen-
dencia de las concretas atribuciones de competencias que debera hacer la le-
gislacidn sectorial, estatal y autonémica, son las Comunidades Auténomas las
llamadas primeramente por el legislador para efectuar transferencias y delega-
ciones de competencias o encomendar la gestion ordinaria de sus servicios peri-
féricos en favor de las entidades locales. Parecidas consideraciones pueden ha-
cerse en el ambito de la coordinacion de actuaciones o en el de la cooperacion,
en los cuales es la respectiva Comunidad Autdnoma quien ostenta las fun-
ciones de direccién propias de la administracién superior. Similares consecuen-
cias se obtienen en relacion con el ejercicio de las funciones de tutela y de
control sobre las entidades locales, si bien la Ley béasica 7/85 también le reco-
noce al Estado atribuciones en la materia, dentro del ambito de sus competen-
cias propias y como medida de salvaguardia de las mismas (arts. 56, 60, 64 y
ss., etc.)

Pero es en el &mbito de la organizacién local en el que las Comunidades
Autdbnomas ostentan un mayor protagonismo, que alcanzard su maximo expo-
nente cuando aprueben su propia legislacién local. Ya hemos examinado con
anterioridad las razones de este hecho y su plasmacién legal. En este momento
hay que llamar la atencién acerca de que a las propias Comunidades Auténo-
mas les compete, a partir de ahora, la ingente tarea de la reforma de la planta lo-
cal, objetivo éste permanente en la historia de nuestro Régimen local y de gran
actualidad en la mayoria de los paises europeos, que han abordado, con mayor
o menor fortuna, la labor de modernizar y acomodar a las nuevas exigencias ad-
ministrativas las estructuras locales de sus respectivos territorios. El denomina-
dor comun que inspira a todas estas reformas viene dado por esta doble premi-
sa: la consolidacion y reforzamiento del municipio como entidad basica del go-
bierno local, en cuanto instancia primaria de participacion, politica de los ciuda-
danos, que habréd, en todo caso, de respetarse y, simultdneamente, la reforma
de la estructura municipal existente, caracterizada por un excesivo nimero de
pequefios municipios, de escasa capacidad gestora y financiera; por la ausencia
de 4reas territoriales adecuadas para la prestacitn de los servicios, asi como por
la existencia de férmulas organizativas desfasadas, poco aptas para la asuncion
de nuevas responsabilidades con un elevado componente técnico.

En este marco, generalizable a la mayoria de los paises europeos, deberia
desenvolverse la labor de las Comunidades Autonomas, actuando especialmen-
te en un nivel infraprovincial-supramunicipal, pero que puede, en principio abar-
car dos dmbitos distintos:



62 PEDRO ESCRIBANO COLLADO

a) el municipal, primeramente, mediante la definicién de una politica de
reduccién de los pequefios municipios que, por si mismos, carecieran de los
medios y de la capacidad de gestion suficientes para alcanzar los niveles de cali-
dad medios en la prestacion de los servicios publicos que gestionan. A la vez,
podrian conseguirse unas areas territoriales mas apropiadas mediante la fusion
de tales municipios o su incorporacién a otros limitrofes. No obstante, en esta
labor de cirugia administrativa se esconde un grave problema que debe ser
abordado y resuelto convenientemente, si se quiere evitar en las poblaciones
afectadas un sentimiento de frustracién grave y el resurgimiento de movimien-
tos de reivindicacion localista que den al traste con cualquier reforma. Dicho
problema puede ser resuelto garantizando a las poblaciones afectadas, que
pierden la sede municipal, férmulas de participacion suficientes en la admi-
nistracion e, incluso, en la gestion de sus propios y peculiares intereses. Para
ello la figura de la entidad inframunicipal (o entidad local menor, en su denomi-
naci6n tradicional) puede cumplir una misién de gran trascendencia, aunque re-
querira, sin duda, una regulacién muy diferente a la que venia ofreciendo la le-
gislacién local de 1955, en la que deberian preverse modalidades crganizativas
y de participacion responsables en la gestion de los intereses peculiares del
nucleo de poblacién.

b} e/ supramunicipal, a través de una politica que, primeramente, fomente
el asociacionismo municipal para la gestién y prestacién de servicios publicos o
para la mutua coordinacién entre los municipios asociados, mediante la consti-
tucion de Mancomunidades de municipios o de Consorcios (arts. 44 v 87 de la
Ley basica 7/85). En segundo lugar, la reforma de la planta municipal puede
acometerse mediante la creaciéon de comarcas.

En principio, aunque ambas posibilidades ofrecen soluciones no muy dife-
rentes, dado el carécter asociativo que define a la comarca en la Ley bésica
7/85, sin embargo, cada una de las férmulas organizativas supramunicipales
previstas encierra distintas posibilidades de influir sobre la estructura municipal
existente en cada Comunidad Auténoma. Por una parte, tanto las Mancomuni-
dades como los Consorcios son figuras organizativas fruto de la iniciativa y de
la colaboracién y cooperacién voluntaria entre municipios, de aqui que su cre-
acion se base en un principio dispositivo que se deriva de la propia potestad de
autoorganizacién municipal. El articulo 44.1° de la Ley basica 7/85 asi lo pre-
vé, al establecer que ‘‘se reconoce a los Municipios el derecho a asociarse con
otros en Mancomunidades...”” (en parecidos términos se pronuncia el articulo
87 en relacién con los Consorcios). Quiere ello decir que la utilizacién de estas
figuras depende de la voluntad politica de los propios municipios, que haran uso
de ella en la medida que lo requieran sus propios intereses. La Comunidad Auté-
noma debe de limitarse a fomentar el uso de estas férmulas, tarea en la que
pueden colaborar asimismo las Diputaciones provinciales. Por otra parte, no
hay que olvidar que ambas organizaciones se constituyen para asumir la realiza-
cién de obras y servicios determinados, comunes a varios municipios, lo que las
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sitia muy lejos de otras férmulas europeas de mayor amplitud competencial,
como los Sindicatos intermunicipales de competencia general o multiple france-
ses {SIVOM = Syndicats intercommunaux a vocation multiple) o las aso-
ciaciones italianas de naturaleza similar, que en la practica producen unos efec-
tos parecidos o muy préximos a los que se consiguen con la fusién de munici-
pios.

La figura de la comarca ofrece mayores posibilidades de actuar sobre la
planta municipal con fines de reforma. No obstante, la Ley basica 7/85 ha limi-
tado notoriamente sus posibilidades al configurarla como una entidad de marca-
do caracter asociativo, en cuya creacién la voluntad de los municipios afecta-
dos es determinante, y en el seno de la cual éstos no desaparecen. Ademés, la
ley citada establece un limite infranqueable a la asuncién de competencias mu-
nicipales, que en ningin caso podra abarcar a los servicios enumerados en el
articulo 26 (articulo 42 de la ley). Aan asi, la comarca puede ser una figura
apropiada para mejorar la estructura municipal de muchas Comunidades Auté-
nomas. Primeramente, en cuanto se trata de una entidad que puede crearse en
funcién de la existencia de genuinos intereses comarcales, posibilidad ésta pre-
vista, dentro de la estructura del régimen local, en el articulo 141.3° de la
Constitucién, y a la que se refiere expresamente el articulo 42.1° de la Ley bé-
sica 7/85, cuando alude a la existencia de ‘‘intereses comunes precisados en
una gestién propia.”’. Ello supone la posibilidad de reconocerle competencias
propias en dicho &mbito, a tenor de lo previsto en los articulos 4.2°, 7.1°, se-
gundo inciso y 42.3° de la Ley basica 7/85. Junto a estas competencias que la
legislacion autonémica y, en su caso, la del Estado pueden reconocerle, las co-
marcas podran asumir competencias de los municipios que la integren, con el
limite establecido en el articulo 42.4° citado, asi como recibir otras en régimen
de transferencia o delegacion de la Comunidad Autdnoma, atendiendo a la exis-
tencia de servicios cuya prestacién deba realizarse en dicho d&mbito territorial
{articulo 152.3° de la Constituciény 42.1° de la Ley basica 7/85). De acuer-
do con estas caracteristicas, la comarca, como entidad local supramunicipal,
puede constituir una alternativa ciertamente viable y no traumatica frente a la

supresiéon de pequefios municipios de escasa o nula capacidad gestora. Desde
este punto de vista, esta Gltima via citada se aplicaria Unicamente a aquellos su-
puestos en los que los pequefios municipios no pudieran siquiera gestionar sa-
tisfactoriamente los servicios que la Ley basica 7/85 establece como minimos
y obligatorios (art. 26.1°.a). '

Hasta estos momentos son escasas las normas autonémicas que se pro-
nuncian sobre la comarca. Hay que destacar, no obstante, la Ley 3/86, de 15
de Mayo del Principado de Asturias (B.O.E. de 27 de Junio) por la que se regula
el procedimiento de creacion de comarcas, norma adjetiva que, sin embargo,
avanza algunos principios sobre su naturaleza y régimen juridico. En lineas ge-
nerales, se trata de una entidad local cuya creaci6tn, en cada caso, seré fruto de
la iniciativa de los municipios interesados en constituirla y, sélo excepcional-
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mente, de iniciativa autonémica; a la que se le atribuyen funciones de coordina-
cion de los servicios municipales, asi como la gestién de servicios de interés co-
marcal propios o delegados por la Comunidad asturiana. La comarca, pues, se
inserta en el &mbito propio del asociacionismo municipal, como férmula alterna-
tiva de la mancomunidad y sin vocacién aparente de constituir un nivel admi-
nistrativo intermedio entre los municipios y la Comunidad Auténoma, lo que
quiza venga exigido por la propia configuracion territorial del Principado, que no
la hace necesaria.

Una segunda experiencia, de menor envergadura, esta constituida por los
Consejos comarcales de Montafa, creados por la Ley de 9 de Marzo de 1983
de Alta Montafia de Catalufia. Como ha sefalado Tornos Mas, {1985, pag.
305) al comentar esta Ley, dichos Consejos no suponen la creacion de un
nuevo ente territorial, sino la aparicion de un ente de participacion de la comuni-
dad comprendida en su ambito territorial para la defensa de sus propios intere-
ses, pero sin ostentar competencias decisorias sobre los mismos que, en todo
caso, incumben a la Generalidad.

De todo lo hasta aqui expuesto puede facilmente deducirse que el marco de
toda reforma de la planta local, a un nivel infraprovincial, es genuinamente
autonémico. Las Comunidades Autbnomas se han convertido a través de sus
Estatutos en las protagonistas del régimen local de su territorio, con exclusion
de las provincias. Ello facilita sin duda la vertebracién administrativa de
aquellas, que dificilmente podrian aspirar a ser la administracién general de su
respectivo territorio sin contar con las administraciones locales existentes. En
esta tarea de construir una auténtica administracién regional es posible que
muchas de las entidades locales existentes constituyan un obstaculo, mas que
una ayuda, por su emplazamiento, dimensiones territoriales, poblacion, etc.,
para conseguir dicho objetivo. En la medida en que este fendbmeno es generali-
zable a todo el territorio nacional, las competencias sobre la reforma de la plan-
ta local debian corresponder a las propias Comunidades Auténomas, como asi
ha sido, las cuales, por otra parte, no podran apartarse o desconocer completa-
mente las nuevas orientaciones que en la materia se estan formulando y apli-
cando en toda Europa y que, en general, aparecen recogidas en nuestro de-
recho.

3. AUTONOMIA Y ORDENAMIENTO LOCAL

La Constitucion espafiola, de forma expresa, reconoce a la provincia y al
municipio autonomia para la gestion de sus respectivos intereses (art. 137). Es-
ta declaracion constitucional, plenamente asumida tanto a nivel politico como
juridico, ha superadoe el planteamiento tradicional de la doctrina que calificaba a
las administraciones locales como entidades autédrquicas, caracteristica ésta
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expresiva de su capacidad de disponer de una administraciéon propia, investida
de poder imperium, para el cumplimiento de sus funciones. A partir de la nueva
declaracion constitucional, provincias y municipios no limitan sus atribuciones
al ambito de la autarquia, sino que las extienden al marco mas amplio de la
autonomia.

Como no habra pasado inadvertido a nadie, la Constitucion espafiola no de-
fine, ni siguiera delimita expresamente la autonomia local. Simplemente se limi-
ta a reconocerla y a garantizarla institucionalmente. Eilo ha planteado hasta
ahora y continuaré planteando en el futuro, la necesidad de perfilar su concep-
to, su contenido, su ambito, su delimitaci6on de otras figuras afines, etc. Sin ani-
mo de dejar resuelto un tema tan controvertido, es conveniente aproximarse al
significado de este concepto, gue puede ser entendido en cuanto comprensivo
de los siguientes aspectos: autonormacion, entendida como poder del ente
autébnomo de dotarse de normas propias que configuren su propio y peculiar or-
denamiento juridico; autogobierno, entendido como capacidad del ente auténo-
mo de direccion y decision propias e independientes respecto de otros entes de
categoria superior y autoadministracién, entendida como capacidad de puesta
en practica de las dos anteriores citadas.

La Ley béasica estatal 7/85, recogiendo el mandato implicito contenido en
la Constitucion para definir positivamente el ambito y el contenido concreto de
la autonomia local, ha recogido en su articulado una serie de preceptos que se
pronuncian sobre los aspectos antes citados y gque conviene examinar a fin de
conocer cuales son sus caracteristicas esenciales.

a) La potestad normativa de las entidades locales

Elarticulo 4.1 °.a) de la Ley basica 7/85 reconoce a los municipios, las pro-
vincias y las Islas la potestad reglamentaria, en su calidad de administraciones
publicas de caracter territorial y dentro de la estera de sus competencias. Esta
declaracion legal pone de manifiesto un primer dato de singular importancia: la
autonomia municipal es considerada por el legislador como capaz de originar y
configurar su propio ordenamiento, cuya definicién queda atribuida, como se ha
sefialado mas atras, al Estado y a las Comunidades Autdnomas. Por tanto, en
cuanto autonormacion, la autonomia local opera dentro del ordenamiento gene-
ral del Estado, del ordenamiento peculiar de la Comunidad Autdénoma respecti-
va y, especificamente, dentro del ordenamiento estatutario que ambos han
aprobado, comprensivo del Régimen local. En el esquema constitucional, el or-
denamiento local no constituye un sistema juridico diferenciado o separado de
los otros dos sefialados, sino parte integrante de los mismos. La potestad nor-
mativa de las entidades locales se reconoce, pues, a partir de la previa defini-
cion del ordenamiento local, que ostenta su propio sistema de fuentes, es decir,
de prelacién de normas en orden a la regulacion de las distintas materias o as-
pectos que entran dentro de su ambito.
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De lo dicho se desprende que la potestad normativa local, en orden a la
configuracién del ordenamiento local, se caracteriza por ser complementaria en
el sentido de asumir la determinacién por via normativa de los intereses pecu-
liares de la comunidad local, insertandola en el ordenamiento general al que
complementa.

Asi se desprende claramente de lo dispuesto en el articulo 5° de la Ley ba-
sica estatal 7/85, que remite a las Ordenanzas propias de cada entidad la
concrecion Gltima del ordenamiento local en los diferentes ambitos de materias
a que se refiere. No obstante, dicho precepto, asi como el contenido en el
articulo 4.1°.a) y algan otro de la Ley (por ejemplo, art. 84.1°.a), plantean al-
gunas incognitas a la hora de precisar su alcance respectivo.

La primera cuestion-a dilucidar consiste en si, de acuerdo con lo dispuesto
en la Ley bésica estatal 7/85, la potestad reglamentaria de las entidades locales
estd reconocida mediante una clausula general de habilitacién de forma que no
sea preciso su reconocimiento posterior, por la legislacién estatal o autondmi-
ca, caso por caso en las distintas materias o sectores de actividad a que se re-
fiera; o si, por el contrario, serd preciso un pronunciamiento especifico de
aquellas que legitime su ejercicio. Los términos en que est4 reconocida la potes-
tad reglamentaria de las entidades locales suscitan méas que resuelven el proble-
ma, dado su carécter abstracto y escasamente definitorio. Sin embargo, es po-
sible llevar a cabo una interpretacién de tales preceptos coherente con la
autonomia que se les reconoce a las entidades locales, intentando encontrar su
encaje sistemético dentro de la estructura propia del ordenamiento local.

Primeramente, hay que distinguir, dentro de los distintos ambitos mate-
riales en que puede desarrollarse la potestad reglamentaria de las entidades lo-
cales, el constituido por su organizacién respectiva. En esta materia, la Ley ba-
sica estatal 7/85 se pronuncia en favor de una preferencia de la norma local
sobre cualquier otra, especialmente auton6mica, para desarrollar las previ-
siones contenidas en su articulado. De manera que l0s reglamentos orgénicos
de las distintas entidades locales se constituirdn técnicamente como reglamen-
tos ejecutivos de la Ley béasica estatal, anteponiéndose sus previsiones a las
que, en su caso, dicten las Comunidades Auténomas. Asi lo establecen los
articulos 20.1° ¢) y 2° para los municipios y 33.2° para las provincias. Se ma-
terializa asi un criterio ampliamente acogido por la doctrina, segun el cual la
autonomia tiene su contenido minimo en la potestad de autoorganizacién del
ente autébnomo, de forma que éste pueda definir su propia estructura organiza-
tiva a partir de la que determine el Estado, como minima, para toda la admi-
nistracion local. En este ambito, pues, por razén de la competencia propia que
los entes autébnomos ejercen sobre su organizacién, las entidades locales osten-
tan una potestad normativa plena, no supeditada ni circunscrita sino a la Ley
basica estatal que desarrolla las previsiones constitucionales sobre el particular.
En suma, dicha ley. efectia una remisiéon normativa en favor de la norma local
para que sea ésta la que preferentemente regule la organizacién peculiar de ca-
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da entidad. En su ausencia, se aplicara la normativa aprobada por la Comunidad
Auténoma respectiva, prevista con un objetivo no sélo de supletoridad, sino de
homologacién y uniformidad, aunque en estos supuestos con un significado in-
dicativo y no vinculante.

En relacion con el resto de materias a que se refiere el articulo 5° de la Ley
bésica estatal 7/85 jesta atribuida la potestad reglamentaria en los mismos tér-
minos examinados anteriormente?. La respuesta a esta pregunta hay que mati-
zarla. De una parte, dicha potestad tiene como presupuesto de su reconoci-
miento el ambito de competencia propia de la entidad local. Como establece el
articulo 7.2° de la ley citada, sélo las competencias propias ‘se ejercen en ré-
gimen de autonomia’’. Ello supone que para el ejercicio de la potestad regla-
mentaria es preciso que las entidades locales tengan determinado por el legisla-
dor su propio &mbito de competencia en cada uno de los sectores de la activi-
dad administrativa, en la forma y condiciones previstas en el articulo 2° de la
Ley bésica estatal. Mas, de otra parte, el legislador sectorial habra de determi-
nar, en términos de participacion, la competencia normativa que incumbira a las
entidades locales en la regulacién de las materias de que se trate, de forma que
qgueden claramente fijados el contenido y los limites a que habran de ajustarse
las ordenanzas y reglamentos locales en cada una de ellas. No se trata, pues,
exactamente de que la potestad reglamentaria local precise de una habilitacién
legislativa caso por caso que legitime su ejercicio. La perspectiva de la Ley béasi-
ca estatal 7/85 es diferente, en cuanto, como sucede en relacion con el resto
de las competencias ejecutivas, el legislador sectorial, estatal o autondmico,
viene obligado constitucionalmente a definir el &mbito que corresponde a las
entidades locales en la regulacién de los distintos sectores de actividad que
tienen asignados como propios. La propia estructura territorial del ordenamien-
to asi lo exige, de forma que en cada nivel territorial éste se ird completando con
normas que definen los intereses peculiares de cada comunidad, en el marco y
con sometimiento a la regulacién establecida por la instancia politica superior.

En suma, la potestad normativa de las entidades locales no esta condi-
cionada por la exigencia previa de concretas y especificas habilitaciones para
su ejercicio, sino por la necesidad de que el Estado y/o la Comunidad Auténoma
respectiva, definan el &ambito de regulacién que les corresponde en los distintos
sectores de la actividad administrativa, dentro de su propio circulo de intereses.
No se trata, en fin, de habilitar una regulacion que, en principio, no corresponde
al sujeto habilitado {en unos términos muy similares a los que se producen entre
ley y reglamento) sino de definir previamente su &mbito normativo, como parte
de una tarea de determinacion de los distintos intereses publicos (estatal, auto-
nomico, local) que concurren en una determinada materia.

b) La determinacién de las competencias de las entidades locales

La autonomia local se articula en la Ley basica estatal 7/85 en torno a dos
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importantes cuestiones: de una parte, la definicién de las competencias de las
entidades locales y, de otra, el régimen de ejercicio de su capacidad de autogo-
bierno, aspecto éste que veremos mas adelante. En el tema relativo a la defini-
ciéon de las competencias, la Ley bésica estatal es tributaria de la jurisprudencia
sentada por el Tribunal Constitucional sobre autonomia local y, de forma més o
menos proxima, por la doctrina alemana de la que dejamos constancia al princi-
pio de nuestro anélisis. El cambio producido en nuestro régimen local a partir del
nuevo planteamiento constitucional puede sintetizarse brevemente.

La legislacion, la jurisprudencia y la doctrina han venido operando tradi-
cionalmente con un concepto de autonomia local centrado en la existencia de
un ambito competencial propio de las Entidades locales, constituido por una se-
rie de materias que, por su trascendencia exclusivamente local, vienen
atribuidas por el ordenamiento con caracter exclusivo y excluyente a tales En-
tes. Ello originaba la idea de que los municipios y provincias disponian de un am-
bito reservado de competencias en el que eran auténomos frente al Estado es-
pecialmente. La realidad, sin embargo, como quedé denunciada hace ya bas-
tantes afios, era muy distinta, ya que el Estado al legislar sectorialmente sobre
cada una de las materias '"de indole local’’ vaciaba de contenido competencial
a los entes locales, que devenian en meros titulares nominales de la competen-
cia que inicialmente les venia reconocida.

El Tribunal Constitucional en la Sentencia de 28 de Julio de 1981 cambia
completamente el significado atribuible a la autonomia local, a partir de los
nuevos principios y presupuestos constitucionales en fos que se fundamenta.
Para aguél "'la autonomia local ha de ser entendida como un derecho de la co-
munidad local a la participacién a través de drganos propios, en el gobierno y
administracién de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de es-
ta participacion en funcidn de la relacion entre intereses locales y supralocales
dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa participacién de
cuanto les atafie, los érganos representativos de la Comunidad local han de es-
tar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacién auténoma es po-
sible’” (F.J. 4°).

Como puede verse, la autonomia local no alude tanto a un nimero concre-
to y determinado de materias y de competencias sobre las mismas de que han
de disponer los entes locales, como a un derecho fundamental de la comunidad
local a participar, a través de sus 6rganos representativos locales, en la satis-
faccién de todos aquellos intereses puablicos que le afecten. La determinacién
de tales intereses asi como el grado de participacién de los entes locales en la
satisfaccién de los mismos, constituyen aspectos fundamentales a través de
los cuales se habra de concretar el contenido esencial de la autonomia local.

Sobre ambas cuestiones se pronuncia la Ley bésica estatal 7/85 de una
forma un tanto marginal y, sobre todo, desigual para municipios y provincias.
Poniendo en practica el nuevo concepto de autonomia local formulado por el
Tribunal Constitucional, dicha Ley parte de considerar que la tarea de determi-
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nacion del elenco competencial de las entidades locales no es propia de la le-
gislacién reguladora del régimen local, sino de la legislacion sectorial correspon-
diente, a la cual se le "'impone’’ (‘’desde la especial posiciéon ordinamental’’ que
mantiene dicha Ley béasica) la ponderacion del criterio que el legislador local uti-
liza para que pueda llegarse a la f:oncrecién de las competencias locales, y que
no es otro que el derecho de las Corporaciones locales a intervenir en cuantos
asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses (art. 2.1 °). Este plan-
teamiento legal, aunque nuevo y original, sigue dejando en manos del legislador
sectorial, que tan cicateramente se ha portado desde siempre con las compe-
tencias locales, la determinacion de éstas, con una Unica novedad, que en la ac-
tualidad esta tarea no es enteramente libre, como lo era en el pasado, sino limi-
tada por la garantia institucional gque la Constitucion consagra, la cual, no obs-
tante, no ampara ni garantiza competencias locales concretas, sino tan solo el
que se reconozca debidamente, mediante una adecuada delimitacion, el nacleo
de intereses de la comunidad local en los diversos sectores de la actividad admi-
nistrativa y se determinen las competencias concretas para satisfacerlos. Labor
ésta sumamente complicada, que deja permanentemente abierta e inacabada la
constitucién y consclidacion del régimen local, sin olvidar, ademés, las notorias
dificultades de las propias entidades locales para defender su propia autonomia
frente a las leyes que definan incorrectamente sus intereses y competencias.

En su versibn mas estricta, el planteamiento que hace la Ley béasica estatal
7/85 sobre las competencias locales adolece fundamentalmente de una sufi-
ciente garantia para su correcto funcionamiento. El legislador, tanto estatal co-
mo autondmico, tendera légicamente a magnificar el interés general que sus
propias comunidades representan, o intentara ‘‘debilitar’’ juridicamente las dis-
tintas manifestaciones de los intereses locales frente a las que ofrezcan los su-
yos, de caracter superior, o potenciard por ‘‘imperativos técnicos’’ la admi-
nistracion periférica desconcentrada, sin olvidar los mecanismos de coordina-
cion que pueden arbitrarse para someter a una direccion politica superior la ac-
tuacion de las entidades locales. ;Como puede controlarse todo esto?. ;Qué
mecanismos de defensa en favor de estas entidades equilibran los amplios po-
deres que el legislador sectorial sigue manteniendo en nuestro pais?. Me temo
que la Ley arbitra pocos.

Consciente, en parte, de esta situacién, la propia Ley béasica estatal 7/85
ha introducido algunas correcciones a dicho régimen de determinacion de las
competencias locales, especialmente en favor de los municipios. El primer fac-
tor de correccion esta contenido en el articulo 2.2 °, que establece que las "'le-
yves basicas del Estado previstas constitucionalmente deberan determinar las
competencias que ellas mismas atribuyan o que, en todo caso, deban corres-
ponder a los Entes locales en las materias que regulen’’. La presente norma
tiene un doble destinatario. De un lado, la legislacion sectorial del Estado, con la
que la Ley basica estatal 7/85 no guarda técnicamente ninguna relacion de
supremacia, por lo que no existe a priori garantia juridica alguna de que aquélla
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respetara el mandato contenido en esta ultima. De otro lado, la segunda parte
del precepto se dirige a la legislacién que dicten las Comunidades Autdnomas,
en desarrollo de la de caracter basico estatal, en los distintos sectores de activi-
dad administrativa en los que esté asi previsto. En este caso, entre ambas exjs-
te una relacion de prevalencia, que prima a la norma estatal sobre la autonémica
en su aplicacion, aunque carece de efectos anulatorios sobre esta Giltima en ca-
so de conflicto, por lo que la norma bésica estatal para ser eficaz en esta mate-
ria debera determinar por si misma y de forma especifica, las competencias lo-
cales, antes que atribuir por via imperativa dicho cometido a la legislacion auto-
nomica. En todo caso, se trata de una materia que esta atribuida a la Ley, exclu-
yendo de su regulacion al Reglamento, tal y como sefalara el propio Tribunal
Constitucional (art. 7.1°. Ley 7/85).

El segundo factor de correccion aparece en los articulos 25 v 26 de la Ley
basica estatal en relacion con las competencias de los municipios. En estos pre-
ceptos, recogiendo ampliamente los criterios de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, la Ley citada incluye diversos mecanismos de garantia de las
competencias municipales. El primero de ellos esta constituido por la cladsula
recogida en el articulo 25.1 °, que reconoce al municipio una capacidad amplia
para “‘promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad veci-
nal’’, para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competencias. Un
segundo mecanismo clasificador de la competencia municipal esta constituido
por la enumeracion de una serie de materias en las que, en todo caso, el munici-
pio habré de ejercer competencias {aungue su determinacién incumbe al legisla-
dor sectorial, art. 25.2°). Por otra parte, el articulo 26, enumera una serie de
servicios minimos preceptivos, que habran de ser prestados por los municipios
y a los que el Tribunal Constitucional califica como elementos imprescindibles
de la autonomia local, en cuanto forman parte de su contenido esencial. Por ul-
timo, el articulo 28 reconoce a los municipios la posibilidad de realizar *activi-
dades complementarias de las propias de otras Administraciones publicas’’, de-
terminando una serie de materias al respecto.

En relacién con las provincias, la Ley béasica estatal 7/85 no ofrece la
mayoria de los anteriores mecanismos favorecedores de la competencia local.
Primeramente, a aquéllas no se les reconoce expresamente una capacidad simi-
lar de promocién de actividades y servicios enla esfera de sus propios intereses
y competencias, ni la posibilidad de organizar actividades compelementarias de
las propias de otras Administraciones publicas {ambas lagunas pueden verse
compensadas con las previsiones contenidas en el articulo 36.1° d) y 2°). En
segundo lugar, la Ley bésica estatal no determina en qué materias habran de
ejercer en todo caso competencias propias, limitdndose a sefialar que aquellas
seran las que les atribuyan, en este concepto, las Leyes del Estado y de las Co-
munidades Auténomas en los diferentes sectores de la accidon publica (art.
36.1°). No obstante, para compensar la anterior indeterminacién, poco acorde
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con los criterios interpretativos mantenidos por el Tribunal Constitucional en
esta materia, la Ley basica estatal 7/85 concreta una serie de competencias
que, en todo caso corresponderan a la provincia y que giran en torno a la coope-
racién y asistencia a los municipios {art. 36.1° a) y b}. Gran interés encierra la
previsién contenida en el apartado c) del articulo citado, que establece como
competencia provincial la “prestacion de servicios publicos de caracter supra-
municipal y, en su caso supracomarcal’’. El precepto en cuestion antes que ga-
rantizarle a la provincia un haz de competencias propias {pues no se definen ni
se determinan a qué tipos o clases de servicios se esté haciendo referencia), es-
ta ofreciendo a las Diputaciones provinciales la posibilidad de constituirse en
una alternativa viable frente a las comarcas dentro de su ambito territorial. No
obstante, la previsién legal es insuficiente, en cuanto alude a una competencia
genérica (técnicamente no se trata de una competencia en sentido estricto) que
habra de ser desarrollada para que adquiera virtualidad.

No es ésta una tarea facil, sobre todo si se tiene en cuenta el extricto mar-
gen en el que ha de operar el propio titulo competencial *‘servicios supramunici-
pales o supracomarcales’’, en cuanto por debajo del mismo queda ampliamente
definido el ambito propio de las competencias municipales y de los servicios
minimos preceptivos que han de gestionar los municipios, bien individualmente
o asociados en mancomunidades, a la vez que por encima se sitda el ambito
especifico de las competencias de la Comunidad Auténoma, que puede ges-
tionar a través de su propia organizacién administrativa desconcentrada o,
incluso mediante la creacién de otras entidades locales, como son las comar-
cas.

Por todo ello, es evidente que el desarrollo de la atribucién genérica de
competencia establecida en el articulo 36.1° c) de la Ley basica estatal 7/85,
requiere una clara voluntad politica de potenciaciéon de las Diputaciones provin-
ciales, en un ambito de intereses perfectamente asumibles por éstas, sin que
quepa deducir de ello que a las mismas deba corresponder la gestion de cual-
quier servicio supramunicipal. Dada las dificultades existentes, habria sido muy
positivo que la Ley basica estatal 7/85, llevando a la practica sus propias previ-
siones contenidas en el articulo 2.2 °, hubiera determinado los &mbitos, secto-
res o materias, incluso los servicios concretos, en que la atribucién genérica del
articulo 36.1° c) debiera concretarse. Al no hacerlo, la legislacion estatal y, es-
pecialmente, la de la Comunidad Auténoma quedan emplazadas a dotarla de
contenido.

c) Autogobierno local y control administrativo

La autonomia local alude necesariamente a la existencia de un &mbito com-
petencial en el que las entidades auténomas pueden ejercer un poder de direc-
cién y decision propio, no supeditado al que ostentan otras administraciones
superiores. Asi lo establecié en su momento el Tribunal Constitucional y asi lo
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ha recogido la Ley basica estatal 7/85. De acuerdo con la doctrina sentada por
dicho Tribunal, el ambito en el que opera el autogobierno local es el constituido
por las competencias propias de la entidad, de acuerdo con lo cual el articulo
7.2° de la Ley bésica citada sefiala que las mismas se ejercen en régimen de
autonomia y bajo la propia responsabilidad. No ocurre lo mismo con las compe-
tencias que se ostentan en virtud de una delegacién, en relacién con las cuales
son posibles las técnicas de direccion y los controles de oportunidad, sin per-
juicio de la potestad de autoorganizacién que correspondera, en todo caso, a la
entidad local receptora de aquéllas.

El reconocimiento de la capacidad de autogobierno local esta, no obstante,
matizado por la existencia de una serie de principios y de técnicas que regulan la
concurrencia e interdependencia de las entidades locales auténomas con otras
administraciones superiores. Es posible hablar por ello de relaciones de colabo-
racion, de cooperacién y de coordinacién entre ambas, asi como de mecanis-
mos de tutela y salvaguardia de la legalidad y de los intereses generales. La re-
gulacion contenida en la Ley béasica estatal 7/85 ofrece al respecto un cuadro
muy rico y complejo de relaciones interadministrativas, del que derivan impor-
tantes funciones tanto el Estado como las Comunidades Aut6nomas. No todas
ellas son estrictamente reconducibles a la nocién de control administrativo, ni
tampoco las que aparecen recogidas en dicha Ley agotan el conjunto de su-
puestos en que tal control puede ejercitarse sobre las entidades locales.

Primeramente, el control administrativo de unas administraciones sobre
otras se inspira y fundamenta en un principio fundamental sobre el que se
asienta todo estado descentralizado: el de respeto al orden competencial
constituido. Dicho principio aparece expresamente recogido en los articulos
10.1° y 55 a) de la Ley bésica estatal 7/85. Partiendo de dicho principio, el
control o tutela de caracter admnistrativo puede justificarse a partir de la con-
currencia, junto a los intereses locales, de otros intereses supralocales cuya
gestion incumba a otras administraciones superiores. Tal situacién puede dar
lugar a técnicas muy diversas que, en todo caso, habran de reconocer y respe-
tar los intereses locales en juego. La determinacién de las mismas no se realiza
en la Ley basica estatal 7/85, ni siquiera en el Texto Refundido posterior, sino
en la legislacion sectorial correspondiente, que regulara la concurrencia de las
distintas administraciones publicas para la gestion de sus respectivos intereses
en la materia de que se trate.

Con independencia de los diversos mecanismos de control apuntados, la
Ley basica estatal 7/85 establece, con caracter general, una serie de supuestos
de control administrativo que pueden sistematizarse de la forma siguiente:

control de legalidad:

orientado a garantizar el sometimiento de la entidad local al ordena-
miento juridico en su conjunto: articulo 65.



LA CONFIGURACION DEL ORDENAMIENTO Y DE LA PLANTA... 73

orientado a proteger, ademas, el propio ambito de competencia de la
administracion que ejerce el control: articulo 66.

ambos se complementan directamente con el deber establecido para
las entidades locales por los articulos 56.1° y 64.

control por inactividad de la entidad local:

Se trata del supuesto contemplado por el articulo 60, para el caso de
incumplimiento de obligaciones impuestas directamente por ley y con
cobertura presupuestaria, que afecte al ejercicio de competencias del
Estado o de la Comunidad Auténoma respectiva.

control por gestién gravemente dafiosa para los intereses generales o
por la adopcién de acuerdos que atenten gravemente a los mismos:

Ambos supuestos estan contemplados en los articulos 61 y 67 vy
constituyen situaciones excepcionales en que puede llegar a en-
contrarse una entidad local.

En definitiva, como tantas veces se ha repetido doctrinal y jurisprudencial-
mente no existe la autonomia sin control, no ya so6lo judicial sino administrativo,
lo que viene impuesto por la propia configuracion compleja de los intereses
publicos, en los que estadn implicadas no una sola instancia territorial sino varias
de las que constituyen la organizacién estatal. Ello obliga a observar un compor-
tamiento entre todas ellas de lealtad mutua, de concertacién y colaboracién,
mas también a soportar el ejercicio de poderes superiores. Todo ello sin per-
juicio de la autonomia que las entidades territoriales inferiores tienen constitu-
cionalmente reconocida.
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RESUMEN

La nueva Ley basica del Régimen local acentta el papel de las Comunidades Autono-
mas para, en concurrencia con el Estado, configurar y regular la estructura y el ordena-
miento de las Entidades locales. En este cometido, las Comunidades Auténomas no s6lo
van a disponer de amplias posibilidades de desarrollo de la legislacion basica del Estado,
sino que importantes sectores del régimen local han pasado a formar parte de la compe-
tencia plena de las mismas. Asi sucede con la creacion y regulacion de otras Entidades
locales distintas a los Municipios y Provincias, que pueden ser el gérmen de una futura y
amplia reforma de la estructura administrativa local.



