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Si en el apartado anterior habiamos tratado de
determinar la naturaleza de las Entidades 1locales, son
entidades corporativas, con "similares" caracteristicas

conformadoras que el Estado o las Comunidades Autdnomas.

Realizada tal opcidén dogmatico-juridica, resulta
necesario tratar de precisar cual es la situacidédn que
ocupan las Entidades locales en nuestra regulacién
constitucional y su relacién con el resto de centros
territoriales de poder, Estado y Comunidades Autdénomas,

lo que denominamos, en palabras de Autexier, su anclaje

constitucional’.

El problema que tratamos de dilucidar en este
apartado 1lo ha reducido brillantemente a 1la minima
expresién Rivero al sefialar que éste no es otro sino
pretender determinar si las Entidades locales, respecto del
Estado, son estructuras subordinadas al mismo, o, por el
contrario, tienen idéntica, o similar, situacién que éste
en una hipotética divisién de las funciones realizada a

nivel constitucional?.

1 - AUTEXIER, CH., que acufid6 esta expresién para titular su trabajo "L’
ancrage constitutionnnel des collectivités locales", R.D.P., 1.981-3, pags. 581

y sgs.

2 - RIVERO, J.,"Les compétences du pouvoir local dans les pays européens.
Rapport de synthése", cit., pag. 280,
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I.- ACERCAMIENTO A LA POSICION TRADICIONAL DE LAS
ENTIDADES LOCALES EN NUESTRO DERECHO.

Tal y como tuvimos ocasidén de desarrollar en la Parte
Primera de este trabajo, histdéricamente en nuestro Derecho
la posicidén de las Entidades locales ha sido de una total
subordinacién ante el Estado, lo cual se fundamentaba
alegando que la naturaleza de uno y otras era radicalmente
distinta, ya que la soberania sélo podia ser residenciada

en el Estado para que no quebrase su unidad.

Resulta particularmente significativa, como fiel
exponente de esta corriente histérica, 1la posicién
sostenida por Queipo de LLano, conde de Toreno, en 1la
elaboracidén de la Constitucidén de Cadiz al expresar que a
los municipios debia mantenérseles "& raya"’, y ello debido
exclusivamente a la voluntad de los gobernantes estatales
de no perder su "monopolio" como detentadores Ginicos de los
poderes pGblicos; de esta forma el resto de entidades con
base territorial, aunque tuviesen gran raigambre histérica,
eran definidas como elementos cooperadores del Estado al
gue estaban totalmente sometidos por medio de la actuacidn

del "Jefe Politico o Gobernador civil™.

3,- citado por POSADA, A., Evolucién legislativa..., cit., pag.77.
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En definitiva, nos encontramos ante una situacién
juridica con profundas connotaciones politicas, al negarse
la naturaleza politica de las funciones a desarrollar por
las Entidades 1locales y su incardinacién en las
administrativas (de lo cual tendremos ocasidén de tratar con
posterioridad) se estaba afirmando que aquéllas tenian un
caridcter subordinado respecto de las desempefiadas por el

Estado’.

Todo lo cual conduce a una distinta cualidad de ambas
personificaciones ptblicas, el Estado asume el "rol" de
representante de la colectividad mientras que aquéllas no
seran sino organizaciones cuasiprivadas para la consecucidn
de las aspiraciones "domésticas" de un grupo limitado de

individuos.

Para "juridificar" esta posicién estatista se acudiéd
a una linea argumental utilizada ya por los revolucionarios
franceses, cGal fue la de emplear el concepto y significado
de la soberania como instrumento de renovacién inoponible
de las modificaciones normativas. Asi, se sefialaba que el

titular de la soberania era la Nacidén, pero no de forma que

‘.- Entendida esta expresién como "Estado-organizacién", es decir, como
aquél conjunto de poderes publicos que extienden su ambito territorial a la
totalidad del pais, por contraste con las Comunidades Auténomas y Entidades
locales que s6lo lo pueden ejercer respecto de un espacio geogrdfico determinado;
y todo ello con relacién a la expresién "Estado-comunidad", como término que
engloba la totalidad de los poderes pliblicos disefiados en nuestra Constitucién.
Terminologia que importada del Derecho italiano es aceptada por un amplio sector
de la doctrina de nuestro pais, sirva como ejemplo ARINO ORTIZ, G.,
Descentralizacién y planificacién, I.E.A.L., Madrid 1.972, pag. 69, y que
nosotros aceptamos sin ninguna clase de ambages.
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cada ciudadano fuese titular de una "parte alicuota",
seglin proponia Rousseau, sino como algo indivisible,
inalienable e imprescriptible, como se concibiera en el
Derecho francés® y también, por qué no decirlo,
dificilmente perceptible, y casi mitolégico, segin se

encargdé de advertirnos Duguit®.

De esta forma los revolucionarios franceses,
necesitados de un apoyo tedrico en su actuacién
constituyente de un nuevo orden normativo, utilizaron un
concepto histérico, la soberania’, como medio de justificar
la intangibilidad de sus actuaciones frente al resto de

poderes plblicos que no estaban en su misma "sintonia", y

%.- Para un estudio con cierto detalle de esta dualidad de concepciones
sobre la soberania puede acudirse a DEBBASCH, CH., BOURDON, J., PONTIER, J.M. y
RICCI, J.C., Droit Constitutionnel et institutions ..., cit., pag. 43.

6 - DUGUIT, L., Traité de Droit Constitutionnel, vol. I, Ed. Ancienne
Librairie Fontemoing & Cie Editeurs, 3* ed., Paris 1.927, pag. 107, donde este
autor realiza una de las criticas mds agrias a la teoria revolucionaria de la
soberania nacional: negando que sea una e indivisible, por cuanto existen
colectividades territoriales distintas del Estado, como es el caso de las
colectividades locales; ademds esta indivisibilidad no se puede ya afirmar, al
haberse dividido las funciones estatales en tres igualmente soberanas, dérdenes
legislativo, ejecutivo y judicial, lo que conduce a Duguit a sefialar que existen
tres personas soberanas distintas que reunidas no forman sino una séla persona
soberana, el Estado, situacién que calificé cémo un "Nouveau mystére de la
Trinité",

Respecto de la inalienabilidad, pag. 123, sefiala que ella ha quedado
contradicha, tal y como se habia formulado por ROUSSEAU, al aceptarse su
ejercicio por representacién. Respecto de la imprescriptibilidad manifiesta que
fue formulada para evitar el argumento de quienes consideraban que pese a poder
pertenecer la soberania al pueblo, originariamente, ésta habia sido adquirida por

el Rey "au moyen d une longue possesion”.

.- ESMEIN, A., Elements de Droit Constitutionnel francais et comparé,
Sirey, 7% ed., Paris 1.921, pdag. 291, ha sefialado cdémo la soberania es un
concepto que ha existido desde los primeros pueblos, luego transformado para ser
utilizado en las luchas contra el poder de la nobleza, pasando a ser incorporado
por los canonistas para argumentar la plena superioridad de la Iglesia y del
Concilio general sobre el Papa; también fue utilizado por quienes abogaban por
la primacia de los Estados generales frente al poder real, y, por Ultimo, alcanzé
su mayor transcencencia juridico-histérica, y que aun perdura con gran vigor en
los texto constitucionales europeos continentales, por los revolucionarios
franceses en la concepcién de la intangibilidad de la soberania nacional.
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es ésta también 1la fundamentacién ofrecida por 1los
constituyentes de Cadiz para abordar el posicionamiento del

Estado respecto de las Entidades locales.

Asi las Entidades locales, que no podian ser titulares
de una porcidén de la "soberania"’, dado que por definicién
esta es indivisible, ostentaban una cualidad pGblica

radicalmente distinta de la del Estado.

De esta forma se contraponia el término "politico" al
de "administrativo", en la idea, quizis refleja, que aquél
hace referencia al Poder legislativo y éste al ejecutivo,

con una primacia del primero sobre el segundo’, de manera

8 - Puesto que si lo fuesen, la suma de todas las "partes del pueblo
esparfiol” representadas por la totalidad de los municipios seria tanto como el
titular de la soberania representada por el Estado, el pueblo espariol.

De esta forma se puede llegar a formular la paradoja de la suma: si se
reuniesen todos los miembros electos de las Entidades locales en un mismo lugar,
no serian los representantes del pueblo espaficl y, por ende, de la soberania
nacional, puesto que ésta corresponde con monopolio a los integrantes de las
Cortes Generales; y ello pese a que el nimero de ciudadanos representados fuese
el mismo, y seguramente con mayor pluralidad ideolégica al no impedirse la
actuacién de las fuerzas politicas minoritarias que quedan minimizadas en las
elecciones nacionales por el sistema electoral. O lo que es igual el Derecho
publico occidental se fundamenta sobre el axioma de que la suma de las distintas
partes del todo, el sumatorio de la representacién de los ciudadanos en las
elecciones locales, no es igual al todo, representacién de los ciudadanos en las
elecciones generales.

Paradoja que si bien puede ser admisible, ello no lo sera porque las
elecciones de los representantes locales no sirvan para conformar la "voluntad
popular”, sino porque ésta es distinta y, a veces, contrapuesta con los
"intereses" que pretenden ser cumplidos por tales representantes, de manera que
en nuestro Estado unitario prevalezca aquélla sobre otra expresién de cualquier
"porcién" del pueblo esparfiol.

.- Situacién doctrinal ésta que es calificada cémo clasica por RIVERO, J.,
Droit Administratif, cit., pdg.53, por cuanto se suponia que el Parlamento era
el érgano soberano directamente nacido "de la volonté de la nation", mientras que
el gobierno se encontraba en una posicién de subordinacién dado que su funcién
bidsica era la de "assurer 1l exécution des lois". Y es que, como ha puesto de
relieve Boquera Oliver, doctrinalmente tanto Locke como Montesquieu y Rousseau
pretendieron poner de manifiesto la existencia de una neta separacién entre la
funcién de gobierno y la funcién administrativa. Asi, "Locke distingue en el
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que las Entidades locales quedasen ubicadas dentro del
concepto de Poder ejecutivo, y dentro de éste en la linea

de actuacidén menos importante.

Asi las cosas, la existencia y reconocimiento de las
Entidades locales se ha realizado histéricamente como
consecuencia de la operatividad de algGn instrumento
juridico que permite desempefiar funciones administrativas
a personas juridico-pGblicas distintas del omnicomprensivo
concepto de Estado, instrumento juridico que no era otro

sino el de la descentralizacidn.

Poder ejecutivo dos partes, suprema Yy subalterna, Rousseau habla de una
administracién suprema y, por consiguiente, permite sobreentenderse que existe
una administracién no suprema. La administracién suprema es el Gobierno" en, "Los
origenes de la distincién entre actividad politica y administrativa"”, R.A.P.,

n®40, 1.963, pag. 37.
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ITI.- LOS8 INSTRUMENTOS QUE FUNDAMENTAN Y HABILITAN LA
EXISTENCIA DE LAS ENTIDADES LOCALES.

Si, como hemos comprobado anteriormente, no se parte
de una concepcidn natural de las Entidades Locales!’,
aunque tampoco se pretenda desconocer el ambito histérico
y sociolégico de esta realidad juridica, serad obvio que
éstas hayan surgido por obra de la sociedad y, por tanto,
a través de instrumentos Jjuridicos (y ello como
consecuencia de la férmula de Estado de Derecho alcanzada
en los ordenamiento europeos continentales desde mediados
del siglo XIX). El1 trabajo que, por tanto, nos imponemos
no es otro sino el determinar cGales son estos

instrumentos juridicos.

10 -~ No se pretende aqui resucitar alguna de las concepciones liberales
de siglos anteriores que pretendian poner de relieve el cariacter natural de los
municipios y, por ello, configurarles como anteriores al propio Estado, y cuya
representacién literaria tan bien fuera realizada por Tocqueville: "La commune
parait sortir des mains de Dieu", en De la Démocratie en Amérique ..., cit., pag.
95.
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A) LA DESCENTRALIZACION COMO INSTRUMENTO DE
HABILITACION DE LAS ENTIDADES LOCALES.-

El mayor inconveniente que surge en el estudio de esta
materia reside en determinar si 1las funciones vy
competencias que ejercen las Entidades locales son propias
de éstas, o bien, al contrario, todas ellas son propias del
Estado de manera originaria, habiéndose producido su

transmisién con posterioridad.

Como resultado de esta segunda opcidén se utiliza el
principio de la descentralizacidén, actuando éste como
instrumento juridico de habilitacién de las funciones y
competencias del Estado respecto de las Entidades locales,

sefaladamente en nuestro caso.

Asi, Garcia-Trevijano Fos manifiesta como 1la
descentralizacidn, en general, supone una transferencia de
competencias decisorias de "la Administracién estatal a las
demas personas Jjuridico-piblicas menores"'', 'y, en
especial, serd una descentralizacidén territorial cuando

tales "personas menores" sean entes territoriales como

11 - GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A., Tratado de Derecho Administrativo, vol.
I, cit., pags. 440 y sgs.
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municipios y provincias'’; opinién que es compartida
también por la mayoria de la doctrina francesa: asi Carré
de Malberg califica la actuacién del Estado respecto de las
Entidades locales como "une concession é&manant de 1la

collectivité supérieure"'’.

12 ~ Llegando este autor a manifestar que el sistema de organizacién
existente en nuestro Derecho es "el sistema binario, segin el cual las
actividades estatales se desarrollan a través de dos organizaciones distintas:
Estado y entes plblicos descentralizados. El primero, que tutela los segundos,
y éstos, que desarrollan actividades que tienen cardcter publico", cit., pag.
441.

13 — CARRE DE MALBERG, R., Contribution a la théorie générale de 1 Etat,
Sirey, Paris, 1.920, pag. 170.
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12) Ori e icacid i i del surgimiento
e escentralizacié = o de
a de las funciones pGb "

El concepto de centralizacidén, previo al objeto de
esta reflexidn, surge en Francia ya antes incluso de la
Revolucién francesa'' y camina a la par que el concepto de

la unidad del Estado'’.

Posteriormente fue la figura genial de Haouriou quien
la configura con un significado preciso: como una de las
técnicas juridicas de articulacién entre el poder del
Estado y los municipios franceses, pero ya desde un plano
aparentemente juridico; 1llegando incluso a configurarla
como condicidén indispensable para la existencia de 1la

libertad individual'®.

14— Como sefiala ARINO ORTIZ, G., Descentralizacidén y Planificacidn, cit.,
pdg. 33, al estudiar su génesis histérica, concluyendo que la centralizacién
estaba ya institucionalizada antes de la revolucién de 1.789, pues "fue la médula
misma en el Antiguo Régimen".

15 - Segin pone de relieve FLOGAiLiTIS, S., La notion de Décentralisation en

France, en Allemagne et en Italie, cit., pag. 9.

16 - HAURIOU, M., Obra escogida, trad. esp. SANTAMARIA PASTOR, J.A., ¥y
MUNOZ MACHADO, S., I.E.A., Madrid, 1.976, padg. 113, en el Prefacio de su Précis
de Droit Administratif de Droit Public, 9 ed., 1.919, la identifica con la
defensa de la libertad en su grado maximo; una vez acabada la 1* Guerra Mundial
este autor llega a concebir el principio de la centralizacién como uno de los
instrumentos con el que los aliados habian obtenido la victoria, y ello al
considerar que, pag. 110:

"La experiencia acaba de consumarse en la guerra de 1.914. Nuestros aliados
anglosajones han de reconocer motu propio que Bélgica, Francia, Rusia e Italia,
paises centralizados, y por consiguiente con preparacién militar y movilizacién
rapida, han aguantado el primer choque (...). 8i la civilizacién se ha salvado,
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A la par de esta significacién politica de 1la
centralizacién, como exigencia de la unidad politica y de
la consiguiente uniformidad legal radicada en el Estado,
seglin postulaba la Revolucién francesa, fue perfiladndose
también como un instrumento juridico referido Gnicamente

a la Administracidén, y es que en la perspectiva de Hauriou:

"la centralizacidén y la descentralizacidén hacen referencia
a la Administracidén (...); no hay mas descentralizacibén que
la descentralizacidén administrativa, ni mas centralizacién

que la centralizacién administrativa'’™,

puesto que se considera que la denominada descentralizacidn
politica obedece a una confusién de planos al concebir al
Estado como una unidad. Por contra la descentralizacidén
administrativa "no contempla al Estado en su unidad, sino
en su diversidad orgédnica y hace referencia Gnicamente a

una funcién del Estado: la Administracién'®.

lo ha sido gracias a la centralizaciénmn”.

Lo que supone para HAOURIOU identificar la organizacién administrativa
civil con la militar, en base al mismo principio de centralizacién, "una y otra
aparecen como el anverso y el reverso de un mismo tejido".

Extrapolando este principio de la centralizacién a otros &mbitos, si ésta
ha podido evitar la invasién alemana, también podrd defender la libertad de las
personas frente a otras amenazas menos violentas, cémo la actuacién de las
grandes compafiias mercantiles, los movimientos revolucionarios de los sindicatos
de clase; frente a tales peligros sélo la centralizacién puede salvar la libertad
individual de los ciudadanos, pag. 112:

"Ya que ni la solucién legal ni la represién judicial resultan suficientes,
hace falta un acuerdo directo entre el pueblo y el ejecutivo para romper la nueva

esclavitud y fundar la nueva libertad: es decir, se necesita una fuerte
centralizacién del ejecutivo”.

17 - HAURIOU, M, citado por ARINO ORTIZ, G., cit., pag. 46.

18— ARINO ORTIZ, G., cit., pag. 45.
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De esta forma existird una doble perspectiva del
principio de centralizacién, la politica, como unidad de
actuacién del gobierno y del legislativo, y 1la
administrativa, como unidad de actuacién en 1la
Administracién’>’. Y es en esta vertiente de 1la
centralizacién, como centralizacidédn administrativa, dénde
se incardinan las relaciones del Estado con las Entidades
locales: la centralizacidén significa asi, en este sentido,
la inexistencia de alguna persona juridica distinta del
Estado ejerciendo funciones pGblicas; si existiesen otras
organizaciones administrativas lo serian como "un découpage

du territoire en circonscriptions administratives"?’.

Ante esta concepcidén de la centralizacidén, y por ende
de las relaciones del Estado y las Entidades locales, no
puede presentarse sino como una expresién de la voluntad
del titular de la soberania para participar en el ejercicio
de la funcidén administrativa: es la administracién del pais

por el pais?!.

De esta suerte, y ya en su perspectiva histérica, la
descentralizacién no es sino una consecuencia mas del
Estado liberal, y es que partiendo del principio de 1la

soberania nacional radicado en el Estado, admite la

139 ~ como pone de relieve FLOGAITIS, S., La notion de décentralisation...,

cit., pag. 10.
20 _ FLOGAiTIS, S., cit., pag. 11.

21— HAURIOU, M., citado por ARINO ORTIZ, G., cit., pag. 15.
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existencia de comunidades de personas facultadas para la
participacién en el ejercicio de las funciones piblicas,
en una suerte de "democratizacién de 1la funcidn

administrativa™??.

Por esto la casi unanimidad de la doctrina francesa
require necesaria para que opere este principio 1la
existencia de "affaires locales", que se autoadministren
por la colectividad con un cierto grado de ausencia de

controles estatales?’.

No nos extrafia pues que, ante esta articulacién del
principio de <centralizacién, como nuclear en la
construccién de los poderes del Estado, se haya venido
entendiento en la doctrina francesa a la descentralizacién
como aquel instrumento que permita transferir atribuciones
o competencias del poder central -Estado- a otras personas
juridico-piblicas de caradcter administrativo?, y por tanto
Gnicamente dentro del ejercicio de las funciones propias

del poder ejecutivo.

22 . AUBY, J.M. vy, DUCROS-ADER, R., Institutions administratives.
Intervention de 1'administration dans 1'économie. Planification. Aménegement du
territoire. Prix", Dalloz, 3* ed., Paris, 1.973, pag. 87.

23~ Asi lo sefiala LAUBADERE, A., Traité de Droit Administratif, cit.,
pag. 90; VEDEL, G., Droit Administratif, Ed. Presses Universitaires, Paris 1.968,
pags. 561 y 562; DEBBASCH, CH., ...., Droit Constitutionnel et institutions
politiques, cit., pag. 32.

24 - siendo esta la definicién que cominmente se acepta de tal institucién,
tal y como recogen AUBY, J.M. y DUCROS-ADER, R., Institutions administratives.
Intervention de 1'administration dans 1'économie. Planification. Aménegement du
territoire. Prix", cit., pdg. B87. Recogiendo asi una linea doctrinal que
impulsada por HAURIOU, M., integra este instrumento de cardcter estrictamente
administrativo.
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Es asi como la nota primordial del instrumento de la
descentralizacién, en realcidén con las Entidades locales,
es su operatividad en el seno de la funcién
administrativa?®, de la Administracién®®, como forma de
articular la Administracién del Estado y la pluralidad de

entidades piiblicas territoriales?.

25 . En este sentido se expresa LARUMBE BIURRUM, P. M., La Regidn.
Aspectos Administrativos, Montecorvo, Madrid 1.973, pag. 107, al alinearse con
aquella postura doctrinal, compartida por nosotros en este trabajo, de considerar
gque la Descentralizacién opera en el seno de la "resolucién de asuntos
administrativos", mientras que la Autonomia se refiere a la actuacién politica,

aunque refiera esta exclusivamente a lo que este autor denomina "Regiones".

26 - Asi LAUBADERE, A., Traité de Droit Administratif, cit., pag. 99,
cuando al pretender diferenciar los conceptos de descentralizacidén y federalismo
, y como es comin, hace radicar tal circunstancia en el cardcter estrictamente
administrativo que las funciones desempefiadas por las Entidades locales pueden
asumir como consecuencia del instrumento de la descentralizacién, dado que en el
federalismo el Estado federal posee toda una gama de funciones o competencias
estatales "constituants, législatives, administratives, jurisditionnelles";
puesto que, mientras que las funciones asumidas mediante la descentralizacién se
realizan a través de las leyes, en el federalismo estas proceden directamente de
la Constitucién federal. En igual sentido BERTHELEMY, H., Traité élémentaire de
Droit administratif, Ed. Rousseau Cie, Paris, 1.930, pag. 114.

27 -~ Ppor todo esto, y como reaccién a este hipotético incremento de

libertades locales producto de la descentralizacién administrativa DUGUIT, L.,
configurd otro tipo de descentralizacién administrativa la descentralizacién por
servicio o funcionarista, que introdujo en nuestra doctrina ROYO VILLANOVA, A.,
en en su discurso de inaguracién del curso académico 1.914-1.915 de 1la
Universidad de Valladolid, y que consistia en transferir el ejercicio de
funciones administrativas, no a personas de cardcter territorial, sino a otro
tipo de personas juridicas constituidas al efecto y con cierta autonomia de

gestién.
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22.- Sujeto y objeto del principio de 1la
Descentralizacién territorial.

Se confirma, pues, que el elemento esencial para la
descentralizacién es la existencia de un ente que sea
titular de las competencias o funciones que se transfieran
-Estado-?®, y que ostente, de esta manera, una posicién de
"superioridad", ontolégicamente cualitativa, dimanante de
la dialéctica "ente titular de las funciones- ente que las
ejerce por transferencia", originario-derivado empleando
la terminologia de algln sector de la doctrina?®. Y ello
puesto gque el ente descentralizador es previo al
descentralizado, asi como que aquél es titular de 1la
competencia o funcidén que transfiera y con la posibilidad
de determinar cudl serd la modalidad en gque opere tal
transferencia®® (con la inclusién de elementos de control),

asi cémo su posible reversidén por el ente descentralizador.

De esta forma la descentralizacidén es un principio
organizativo, pues contempla al Estado, no como una unidad

politica "ad extra", sino en su "diversidad orgé&nica",

2% _ AUBY, J.M. y DUCROS-ADER, R., Institutions administratives ..., cit.,
pag. 29.

% - DEBBASCH, J., y otros, cit., pag. 32.

30 - siendo un ejemplo palpable de esta actuacién la figura contenida en

el apartado 2° del articulo 150 de nuestra Constitucién referido a la leyes de
transferencia, en las que el Estado-organizacién, ente descentralizador, se
reserva "las formas de control" sobre las funciones transferidas.
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haciendo referencia iinicamente a la funcidén administrativa.

Los sujetos sobre los que opera este instrumento no
son otros que la Administracién del Estado y las Entidades
locales; y el objeto de esta actividad serda 1la
transferencia de competencias o funciones de aquéllas a las

Entidades locales.

Y es que esta actuacién descentralizadora tendrad un
caradcter eminentemente juridico-administrativo, dado que
los entes descentralizados, en nuestro supuesto las
Entidades locales, se encuadraran dentro del poder
ejecutivo, y sus competencias serdn "fundamentalmente
administrativas, no <constitucionales legislativas o

judiciales"?.

Puesto que, como sefiala Arifio, la descentralizacién
administrativa consiste en la "traslacidén real de una parte
del poder del Estado-organizacidén a centros de imputacidén
independientes de aquél"’’; traslacién del poder,
competencias en la célebre definicidén de éstas que expresa
D "Alessio, que es de naturaleza administrativa puesto que
"en ningGn caso alcanza a la legislacidén o a la justicia",

segln refiere este autor.

31 -~ cémo recoge MARTIN MATEO, R., El horizonte de la descentralizacién,

I.E.A.L., Madrid 1.969, pag. 63.

3 - ARINO ORTIZ, G., Descentralizacidén ..., cit., pag. 68 y sgs.,

que la descentralizacién debe ser definida estrictamente desde una posicién
juridica, separdndola radicalmente del plano politico que ha sido otorgado por

algunos autores.
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Por todo ello debemos intentar averiguar si las
funciones y competencias que tienen las Entidades locales
en nuestro texto constitucional, provienen de una
habilitacién por medio de 1la descentralizacidén, o es
posible que provengan de la actuacién de algGn otro
instrumento, juridico o no, distinto. En suma, una vez méas,
aunque sea en otros términos volvemos a centrarnos en la

relacién Estado-Entidades locales.
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B) APROXIMACION A OTROS INSTRUMENTOS DE DISTRIBUCION
DE LAS FUNCIONES PUBLICAS.-

192.- Autonomia versus Descentralizacién.

Por un amplio nGmero de autores de nuestro pais se
propone identificar el principio de la Descentralizacién
territorial con el de la Autonomia, de manera que ambos,
si no llegasen a ser sindénimos, si tendrian un fuerte
paralelismo conceptual. En este sentido Fanlo Loras apoya
esta posicién con un doble argumento: la confluencia de
realidades normativas y doctrinales en el ambito europeo,
y del cual la Carta Europea de la Autonomia Local seria un
buen ejemplo y, por otra parte, que ambos términos no son

sino "la respuesta dada a una Gnica realidad" histérica®.

No obstante para poder afirmar o negar este extremo,

que resulta ciertamente importante, dado que si tal

3

.= FANLO LORAS, A., Fundamentos Constitucionales ...,, cit., pag. 258,

que critica con especial acidez a quienes sostienen la diversidad de significados
de ambos términos en funcién de la "politicidad" de la Autonomia de la que no
goza la descentralizacién "administrativa", puesto que considera que ello es una
valoracién "simplista" derivada de consideraciones que no tienen nada de

juridicas.
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identificacidén es cierta supondria asegurar la preminencia,
ontolégica si se quiere, del "ente descentralizador" sobre
el "descentralizado", lo que no sucederia en el caso
contrario al identificarse la Autonomia como el resultado
de la actuacidén de las fuerzas constituyentes sobre 1la
totalidad de los poderes pGblicos, en una situacidén de
"inicial partida", sera necesario confrontar ambas
instituciones para poder obtener alguna conclusidén al

respecto.
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a) Autonomia y Descentralizacién.

Una primera opcidén que se nos presenta por la doctrina
es la de considerar que la descentralizacién y la Autonomia
son dos instrumentos de asuncién de competencias por medio
de los cuales los érganos centrales de un Estado facultan
a otras entidades el ejercicio de funciones piblicas, de
manera que ambos instrumentos actuarian de manera gradual:
la mds cualificada transferencia de competencias del Estado
hacia estas entidades pilblicas constituiria la Autonomia,
en una especie de tipologia organizativa previa a los
"Estados federales", mientras que en el grado de 1la
descentralizacidén la actuacidén de las entidades ptblicas

estaria en una "mayor sujeccién"®.

En este sentido se expresa Debbasch’® cuando sefiala
que "le fédéralisme est la forme la plus poussée de la
décentralisation"; igualmente Rivero®® cuando considera que
sblo en los Estados federales 1las colectividades

intermedias obtienen la atribucidén de sus competencias de

3 - postura sostenida por BURDEAU, G., Traité de Science politique, vol.
II, cit., pag. 368. Esta es la visidén que, igualmente, parece desprenderse del
Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1.981, pag. 29 y sgs., cuando se considera que la
Constitucién esparfiola ha operado una transformacién "de un Estado fuertemente
centralizado en otro basado en poderosas autonomias territoriales”.

35 - DEBBASCH, CH., Science administrative, Dalloz, 3* ed., Paris, 1.976,
pag. 204.

S8 = RIVERO, J., Droit Administratif, cit., pag. 275.
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la Constitucidén, mientras que en los unitarios estos entes
decentralizados "n“ont dTautonomie que dans 1 ordre
administratif", lo que también pretende poner de relieve

Laubadére®’.

La doctrina de nuestro pais con relativa frecuencia
equipara los conceptos de descentralizacidén y de Autonomia
local sobre el plano de concebir ambos como instrumentos
de distribucién de competencias entre diversas entidades
pGblicas®; para ello, y como hace Sanchez Moron*,
pretenden basarse en la declaracidén constitucional
contenida en el articulo 103, que consagra el principio de
descentralizacién conforme al cual deberdn actuar las
Administraciones pGblicas, y el 149, apartado primero,

namero 18”, por lo gue las Entidades locales, al ser una

LI LAUBADERE, A., Traité de ..., cit., pag. 91, cuando sefiala que se
produce "un certain degré de reldchament et que le pouvoir local revét un
certaine nature, on quitte la décentralisation pour entrer dans le féderalisme”.

*¥ - Desplazando asi el problema de esta diversidad instrumental del plano
conceptual al estrictamente terminolégico, cuando es aquél y no éste el que
verdaderamente debe preocuparnos.

3% - SANCHEZ MORON, M., La Autonomia local. Antecedentes histéricos y
significado constitucional, Civitas, Madrid 1.990, pag. 178, aunque este autor
sefiala que la descentralizacién administrativa seria la dimensién administrativa
de la Autonomia politica, siendo el pluralismo politico el reflejo de la otra
dimensién, la politica.

40 - Resulta ciertamente significativo a la hora de interpretar este
precepto, utilizado por un sector de la doctrina y la jurisprudencia de nuestro
pais para justificar el poder de intervencién del Estado en la regulacién de las
Entidades locales, conocer la historia de su génesis constitucional que se
encuentra contenida en el libro que recoge el Coloquio celebrado en la
Universidad de Cérdoba sobre la nueva Ley de Régiemen Juridico de las
Administraciones Publicas celebrada el 12 de junio de 1.992 y publicado bajo la
direccién de LOPEZ MENUDO, F, El1 Régimen Juridico de las Administraciones
Piiblicas y el Procedimiento Administrativo Comin, pdg. 51, en la referencia a la
intervencién de CLAVERO AREVALO cuando este sefiala que:

"cémo se produjo ese articulo 149.1.18 de la Constitucién, (...). Debo
decir que ese articulo nace de la siguiente manera: Un dia, Luis Cosculluela, que
era entonces Director General en el Departamento que yo ocupaba, me hizo ver que
en la marcha de los trabajos constitucionales, se echaba de menos la preocupacién
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especie de este género instrumental (Administraciones
PGblicas), se encontraran comprendidas en el citado

precepto normativo.

Nosotros no aceptamos este planteamiento por cuanto
entendemos que pese a que no se pueda negar que las
Entidades locales ejercen funciones administrativas, ni que
tengan una Administracién para el cumplimiento de sus
finalidades'', por lo que les serd aplicable este principio
constitucional; resulta también innegable que tienen un
conjunto de actividades no meramente de ejecucién

administrativa.

Y es que, ademds, jacaso no cabe imaginarse 1la

existencia de municipios descentralizados!‘’-, y a la vez

por la unidad del Derecho Piblico y muy especialmente del Derecho Administrativo
gque en la Constitucién no estaba garantizada, como si estaba garantizada la
unidad del Derecho Civil en el apartado correspondiente del art. 149. A él le
preocupaba aquéllo y me ofrecié una férmula -porque yo era de los miembros del
Gobierno que estaba en contacto con la ponencia constitucional- para gque
intentara que fuera a la Constitucién y garantizar cierta unidad; y realmente é1l
es el autor del art. 149.1.18", paternidad que con fue reconocida en el mismo
Coloquio por el aludido profesor, pag. 68.

1 - Y ello atin para el municipio mas pequefio que no tiene sino un

Secretario interino, a tiempo parcial, y "compartido" con otros municipios
limitrofes.

2 - Ello seguramente serd inviable, en un sentido territorial, para los

pequerios y medianos municipios, pero en modo alguno en los mas grandes; asi la
reciente Ley italiana, n® 142/90, relativa al ordenamiento de las Autonomias
locales establece la obligacién de "los municipios capital de provincia y los
municipios de poblacién superior a 100.000 habitantes" de crear en su territorio
"circunscripciones de descentralizacién como érganos de participacidn, consulta
y de gestién de servicios de base, asi como para "el ejercicio de funciones
delegadas por el municipio” -articulo 13, apartado 1°. Pero es totalmente comin
y normal la operatividad de la "descentralizacién funcional" con la creacién por
los municipios y provincias de entidades institucionales para la gestién de
servicios publicos; al respecto puede acudirse a la obra de SOSA WAGNER, F., La
gestidén de los Servicios ptiblicos locales, Civitas, 2* ed., Madrid, 1.995, péags.
60 a 66 fundamentalmente.
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pueden existir, como sefiala Bouinot*?, Estados
federales fuertemente centralizados sin que ello suponga
una transformacién de "le fédéralisme en simple

décentralisation".

Ahondando en el caracter técnico de la
descentralizaciédn como férmula de relacionar la actividad
del conjunto de niveles de una organizacién, mds en un
sentido funcional que organizativo, puede sefialarse muy
especialmente a Eisenmann, para quien la descentralizacién
hace referencia no sélo a 1la organizacién de 1la
Administracién estatal, sino también para el resto de
érganos y funciones del Estado asi cémo "pour toutes les
collectivités 1locales, supra-étatiques comme infra-
étatiques", en definitiva, la dicotomia centralizacién-
descentralizacién opera "pour toutes 1les sociétés

organisés"''. Manteniendo ademds una concepcién funcional

43 - BoOUINOT, J., "Décentralisation", Juris-Classeur. Collectivités
locales, vol. I, v, numero referencia V.

LI EISENMANN, Ch., "La centralisation et la décentralisation: Principes
d'une théorie juridique, cit., pdg. 47, el cual llega a la conclusién de la
existencia de tres tipos de modelos de divisién de funciones en los Estados: la
centralizacién, la descentralizacidén y la semidescentralizacién; repecto de ésta
ultima, en cuanto que es una modadidad organizativa desconocida en el Derecho
publico, la define como aquella que "soient maitres, chacun relativement A une
fraction de la collectivité une pluralité d'organes tous composés de deux
éléments: l'un qui fasse partie exclusivement de 1l organe compétent pour une
fraction; 1l autre qui fasse simultanément partie de 1l organe compétent pour
chaucune des fractions, donc de tous les organes-maitres de l activité".

La importancia de ésta férmula de actuacién normadora se deduce de la
idéntica posicién que ocupan la colectividad entera y la fraccionada, en un
sistema que "associe a égalité centralisation et décentralisation" pero que ni
es "céntralisation ni décentralisation” sino "moitié 1l'uno, moitié 1‘autre", de
tal manera que la regla general del sistema sea "la nécessité pour les décisions
normatrices, pour 1l'édiction des normes, du double consentement d’un organe
central et d'un organe décéntralisé". Llegando este autor a definir la
semidescentralizacién como "faire dépendre 1l entrée en vigueur des normes d une
double décision libre, prise 1l une par l'organe central, lautre par 1l organe
décentralisé, de la provoquer ou de ne pas l'empécher; en d’autres termes, a
attribuer et & 1l organe central et & 1l'organe décentralisé un pouvoir
discrétionnaire de concourir ou de s'opposer a 1l entrée en vigueur des normes".
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de la descentralizacidén, pues este autor se refiere a la

relacién entre las actividades de las diversas entidades

territoriales.
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b) El origen de la Autonomia constitucionalmente

establecida.

Ante tales concepciones se debe manifestar que en
nuesto ordenamiento se parte de un hecho incuestionable,
la Autonomia 1local hace referencia a un principio
fundamentado en 1la propia irresistibilidad del poder
constituyente, que permite, y ha permitido en toda Europa,
"anclar" las Entidades locales respecto del resto de
poderes plblicos, de base territorial, existente en los
diversos ordenamientos y sustraerlo de la disponibilidad

del poder legislativo.

La pregunta clave, y que lamentablemente obvian muchos
planteamientos doctrinales, se centra en determinar,
partiendo de que ambos instrumentos producen un reparto de
funciones plblicas y sin entrar a valorar la cualidad de
los mismos, cuando se produce ésta =-criterio temporal-,
quien la realiza =-criterio subjetivo- y cfiales son las

razones que fundan esta actuacién -criterio teleolégico-.

Si ambos conceptos, instrumentos juridicos, son
"similares" las respuestas a tales planteamientos también
lo seran; si ello no ocurre asi, es que la premisa de la

gque se parte no es cierta, y nos encontraremos ante unos



344

conceptos distintos que tendrédn, o podran tener, diverso

significado y alcance.

En definitiva la propia nocidén de descentralizacién,
como proceso juridico de determinacién de las competencias
o funciones administrativas en el seno de 1las
Administraciones impide poder incluir en éstas la operacidén
constitucional de configuracién tanto de las Comunidades
Auténomas como de las Entidades locales. No se trata pues
de una delegacién de poderes piblicos, ni una
transferencia, sino de un reparto de éstos que es realizado
y garantizado a nivel constitucional, de manera similar al
efectuado en las Constituciones federales, como ya apuntaba

Rivero*®.

Debemos separar Y diferenciar, pues, la
descentralizacién del instrumento constitucional denominado
autonomia, dado que, cdémo apunta Roux, aquélla es un
elemento de la organizacidén administrativa del Estado y
ésta es "une liberté constitutionnellement reconnue et
garantie dont le respect s impose au législateur*®"; de
esta forma este principio cuenta con una importancia y
operatividad distinta del rol que tienen que desempefiar los
centros piblicos de poder a los que le ha sido conferida:
éstos act@ian por medio de un reparto de funciones realizado

por el poder constituyente -a través de la Constitucién-,

45 - RIVERO, J., cit., pag. 2175.

6 - ROUX, A., "Le statut constitutionnel des collectivités locales™,
R.F.D.A., mayo-junio 1.992, pag. 436.
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lo que denota que con anterioridad, criterio temporal, no
pertenecia a nadie, y que es garantizado por la fuerza del

poder constituyente, criterio subjetivo.

Y ello contrasta con el hecho de que 1la
descentralizacidén opera como una transferencia de funciones
de una entidad central originaria, a otras periféricas, con
un grado de libertad de actuacién importante, pero cuya
reversidén puede ser posible dado que el titular de 1la
funcién es quien 1la transfiere, y puede normar tal
previsién dominical. Temporalmente la descentralizacién
opera "después" de 1la construccién del Estado vy
subjetivamente se opera por los o6rganos centrales del

mismo.

La Autonomia es asi el instrumento de actuacién
constitucional por el cual 1las fuerzas constituyentes
entendieron como mads adecuado a nuestro ordenamiento (por
ser mas fiel a 1la pluralidad de posicionamientos
socioldgicos diversos existentes en 1la colectividad
nacional) 1la existencia, y 1la implantacién de una
pluralidad de centros piblicos de poder, de caracter
territorial, naturaleza democritica y representativa que
ejerciesen la totalidad de las funciones pGblicas de manera
que cada uno de ellos las ejerciera para la gestidén de sus

intereses respectivos'’.

47 = En un sentido similar se manifiesta SANCHEZ MORON, M., "El principio

de participacién en la Constitucién espafiola", R.A.P. n® 89, 1.979, pags. 194
y 195, cuando pretende explicar la actuacién realizada en la Constitucién
espafiola con el contenido del artiuclo 137.
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Por lo que en el debate sobre el concepto y
significado de la Autonomia local se deben integrar ademéas
de elementos estrictamente juridicos, otros de caracter
politico; de la actuacién del legislador ordinario a 1la
propia de las fuerzas constituyentes de cada Estado, de la
Ley ordinaria a 1la Constitucién'®, puesto que 1lo que
realmente se estd definiendo con la Autonomia Local no es
un &ambito mayor o menor de actuacién, sino su propia

situacién constitucional.

- Que, como en el supuesto del Derecho suizo, pese a no estar recogido
expresamente en la Constitucién de aquel pais, tiene valor constitucional.
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c) Diferencias entre Autonomia y Descentralizacién.

La alternativa para la Entidades 1locales es ser
personas auxiliares del Estado o conformarse como poderes
pGblicos de carédcter politico, o, de otra forma, tal y como
lo expresa Flogaitis, la cuestién es conocer si las
Entidades locales tienen un "poder de elegir libremente sus
orientaciones politicas" incluso con divergencia de las del
Estado (pero ello siempre dentro de los limites que se
establezca por aplicacidén del texto constitucional), o se
limitan a sequir los fines y objetivos fijados por el

Estado®’.

De esta manera se diferencia, como ya hacia Hauriou®’,
el plano estrictamente juridico: la centralizacién como
principio de organizacién de la actuacidén administrativa
del Estado, pues no de otra forma se consolidd en el

Derecho francés®', del plano politico propio de las fuerzas

o FLOGAiTIS, S., La notion de décentralisation en France, en Allemagne
et ..., cit., pdg. 242, cuando dentro de sus conclusiones sefiala que la
descentralizacién es un principio estrictamente juridico, de caréacter teérico,
que concierne a toda organizacién estructurada y se presenta "sous les termes de
savoir comment les fonctions administratives les plus importantes seront
attribués a des figures non centrales exercgant 1 autorité publique, peu importe
si ces figures sont des personnes distinctes de l'état ou pas.

% _ y sigue en nuestro Derecho ARINO, G., vid. not. 30.

M- Yes que este instrumento surge para aumentar la intervecnién de los
administrados en la administracién de sus intereses, en una concepcién
ideolégica, liberalismo doctrinario, que acepta la existencia de un Estado
monopizador del poder politico.
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constituyentes de cada Estado, que no tienen una
configuracién idéntica de criterios ni elementos que les
conformen®’. Y ello dado que la Autonomia local se basa en
una voluntad constituyente y la descentralizacién es un
instrumento juridico, para distribuir las funciones entre
érganos centrales y no centrales de un determinado

organismo ya creado®.

La Autonomia hace referencia a una actuacién
constituyente fundadora®’ de la posicién y articulacién de
los diversos poderes plblicos territoriales, mientras que
la descentralizacidén opera sobre elementos de 1la

organizacidén de las distintas Administraciones PtGblicas.

Y es que como sefiala Giannini la Autonomia politica
significa que diversos entes tienen potestad propia de
orientacidén politico-administrativa, pues "no sélo por

tanto no estdn sometidos a la orientacidén politica que

52 - Diferenciacién que también es manifestada por FORSTHOFF, E., Traité
de Droit Administratif, cit., padg. 659 y sgs., cuando sefiala que la
descentralizacién hacia referencia al reparto de las funciones administrativas
entre el Estado y las colectividades auténomas que, bajo la tutela del Estado,
conformaban la "Administracidén indirecta"; mientra que la Autonomia haria
referencia a las funciones politicas que sélo pordrian tener los Estados miembros
del Estado federal.

B .- Y es que como sefiala FLOGAITIS, S., cit.. p&ag. 253, la
descentralizacién no es sino un concepto técnico que concierne a toda
organizacién estructurada, y alude al reparto de funciones entre los diversos
niveles jerarquicos del organismo a que concierne.

.- Todo lo cual también encuentra un reflejo en nuestro texto
constitucional por cuanto que, como sefiala MEILAN GIL, J.L., "Autonomia y
Descentralizacién", en la obra coordinada por MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J.L.,
Descentralizacién y Administracidén local, Valladolid 1.992, pag. 26, éste se
refiere a las Entidades locales en el Titulo VIII ("De la organizacién
territorial del Estado"), y no en el articulo 103, que recocge el principio de la
descentralizacién, por cuanto en el mismo se va a hacer referencia a las
Administraciones Publicas.
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establecen los 6rganos constitucionales del Estado, como
sucede con los entes auxiliares, sino que puede darse una

orientacién divergente de la optada por el Estado’.

Resulta pues claramente perceptible cémo no son
aceptables expresiones como las de "“autonomia politica"
para referirse a la Autonomia de la que gozan las
Comunidades Autdénomas, mientras que se utilize la expresidn
de "autonomia administrativa" para referirse a las

Entidades locales.

La diferencia entre la posicidén de las Comunidades
Autdédnomas y las Entidades locales no se deduce en modo
alguno del tipo de Autonomia conferido, que es de esta
forma idéntico, sino de la propia actuacién que cada una
de ellas tiene que desempefiar en el cumplimiento de sus
funciones plblicas, y esto no se deduce del concepto de
Autonomia sino del concepto de "intereses respectivos",
seglin tendremos ocasidén de estudiar con detalle en 1los

Capitulos siguientes.

Por tanto esta explicacién apuntada permite 1la
existencia de entes con Autonomia, como las Entidades

locales, que se articulan cémo basicamente centralizadas®,

55, - GIANNINI, M.S., Derecho Administrativo, trad. esp. ORTEGA, L.,
M.A.P., Madrid, 1.991, pig. 294.

% - Dpado que todas las funciones estdn encomendadas a sus "6rganos
centrales", no existiendo una actuacién de 6rganos o dependencias con funciones
locales fuera de estos. Asi la Ley de Bases de Régimen Local regula parcamente
la posibilidad de hacer operar al principio de descentralizacién en las Entidades
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y entidades descentralizadas que, ni por asomo, puede
decirse que gozen de Autonomia. Y ello por cuanto la
relacién dialéctica se centra en 1la confrontacién
centralizacién/descentralizacidén, Estado/Entidades locales
y nunca entre 1los conceptos centralizacién/Autonomia

local®’.

Nos aventuramos asi a sefialar la radical distincién
entre la descentralizacidén, dado su caracter estrictamente
técnico y referido a la organizacién administrativa, o de
poder constituido; de la Autonomia local, dada su condicién
eminentemente politica y de poder constituyente, en
definitiva de anclaje constitucional de 1los poderes

piblicos en nuestro Derecho.

locales, sin que exista alusidén directa en esta Ley a la posible aplicacién de
este principio constitucional que no sea la posibilidad de crear "érganos
complementarios” por los municipios a la que alude el apartado 1°, letra c), de
su articulo 20.

Posibilidad que ha sido desarrcllada en el Reglamento de Organizacién,
Funcionamiento y Regimen local que, en los articulos 128 y 132, hace referencia
a las Juntas Municipales de Distrito, como "dérganos territoriales de gestidén
desconcentrada™ para la mejor gestién de los asuntos de competencia municipal y
facilitar la participacién ciudadana en el respectivo ambito territorial, y a la
posible creacién de personas juridicas para el cumplimento de los servicios
publicos -descentralizacién fucional- respectivamente (dado que entendemos que
la palabra "desconcentrada™ utilizada en el articule 128 hace referencia a una
verdadera utilizacién del principio de descentralizacidén segun se ha realizado
en este trabajo). Compdrese esta regulacién con la amplitud otorgada en la Ley
italiana a esta figura de la descentralizacién para conocer si es acertada la
expresién utilizada sobre el grado de descentralizacién de las Entidades locales
en nuestro Derecho.

37 .- En este mismo sentido FLOGAITIS, S., La notion de Déscentralisation
..., cit., pag. 187. En nuestro pais puede citarse a MEILAN GIL, J.L., "Autonomia
y descentralizacién™, cit., pag. 28
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292,.- Autonomia lo d sién de deres de
carac i ial: ec e

Discurso sobre la divisién territorial de los

deres de stad de la uralidad de
Entidades ptblicas asi surgidas.

Habiamos visto en Capitulos anteriores como la teoria
tradicional de la divisidén de los poderes del Estado partia
de una visidén univoca de los mismos: todos ellos podian ser
reconducidos a la unidad y uniformidad emanada del concepto

de soberania nacional.

No obstante la propia evolucién del Derecho Plblico,
como reflejo en cierta medida de la propia realidad plural
de la sociedad, ha ido admitiendo la existencia de un
pluralismo, (no contradictorio con el principio de igualdad
como sefialaban los revolucionarios franceses, sino mas bien
al contrario superador de las antinomias de la uniformidad
y por ello consagrador de una real igualdad basada en la
diversidad), que ha obligado a admitir la existencia de

una pluralidad de poderes diversos del Estado.

De esta forma se ha venido admitiendo la existencia
de entidades distintas del Estado que ejercen funciones

piblicas con separacidén de las finalidades politicas
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perseguidas por éste; y ello hasta el punto de que tales
entidades piblicas ejercen funciones legislativas vy
ejecutivas sin estar integradas en la "unidad de direccién"
de los érganos estatales, con los cuales llegan incluso a

oponerse.

Hasta tal punto ésta es una realidad palpable en toda
Europa, que los juristas italianos han sentido la necesidad
de construir un "nuevo" concepto del término "Estado" que
englobase este fenémeno, como ya puso de relieve
Flogaitis®®, y permita distinguir entre el conjunto de
entidades piblicas (Estado comunidad) y el conjunto de
érganos de la entidad paGblica territorial cuyo espacio
abarca la totalidad del territorio nacional (Estado
organizacién)®; todo 1lo cual evidencia, ya desde un
planteamiento estrictamente terminolégico, la
insufienciencia de aquellas posturas reducionistas de 1la
realidad a simples personificaciones Gnicas y totalizadoras

marcadamente estatistas.

Necesidad terminoldégica que también ha sido sentida

por el Tribunal Constitucional en nuestro pais, asi en su

8 - FLOGAiTIS, S., cit., pag. 252, puso de relieve esta necesidad al
considerar que la misma hace referencia a "une autre idée de 1 état”.

9 - Esta terminologia quizas atribuible a MORTATI, C., Instituzioni di

diritto pubblico, 9* ed., Cedam, Padova, 1.976, pag. 821 y sgs., tiene como
elemento mds significativo el de quebrar la identificacién producida entre el
Estado y la colectividad estatal, considerando a aquél como el tunico ente
productor del Derecho y portador legitimo de la soberania; por contra, esta
terminologia pretende poner de relieve la diferencia entre el Estado, en cuanto
organizacidn, y la Nacién.

Asi las cosas, el Estado-organizacién es representante de la colectividad
estatal y el Estado-comunidad (o colectiviad, o sociedad o nacién), lo es
respecto de la pluralidad de colectividades que no son la estatal.
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sentencia de fecha 28 de julio de 1.981 sefiala® como:

"el término Estado es objeto en el texto
constitucional de una utilizacibén claramente
anfibolbgica. En ocasiones (asi, arts. 1, 56 y
137, y en la propia rtbrica del Titulo VIII, por
mencionar sbélo algunos ejemplos) el término
Estado designa la totalidad de la organizacibén
juridico-politica de la nacibén espaifiola,
incluyendo las organizaciones propias de las
nacionalidades y regiones que la integran y la
de otros entes territoriales dotados de un grado
inferior de autonomia; en otras, por el
contrario (asi en los articulos 3.1°, 149, 150),
por Estado se entiende sbélo el conjunto de las
instituciones generales o centrales® y sus
érganos  periféricos, contraponiendo  estas
instituciones a las propias de las Comunidades
Autbénomas y otros entes territoriales

auténomos".

60 _ Recurso de Inconstitucionalidad n® 40/1.981. Fundamento Juridico V.
Ref. Arzadi. T. Const. n°® 32; Ponentes Srs. Rubio LLorente, Gémez Ferrer-Morant
y Escudero del Corral.

61 - Es mas que discutible la afirmacién del Tribunal Constitucional de que
el sentido de la expresién "Estado" contendida en el articulo 3, apartado 1°, no
haga referencia a la "totalidad de la organizacién juridico-politica de la nacién
espafiocla”, puesto que en las Comunidades Auténomas, también es oficial la lengua
castellana.

62 _ Como acertadamente pone de relieve GONZALEZ ENCINAR, J.J., El Estado
Unitario-Federal, Tecnos, Madrid, 1.985, pdg. 114, lo que realmente se contrapone
a las Comunidades Autdénomas y a las Entidades locales en el Titulo VIII de la
Constitucién no son las instituciones generales -como pueden ser el Tribunal
Constitucional o la Corona~, sino las instituciones centrales, es decir, Gobierno
y Cortes; divisién del poder, que una vez mis reiteramos, se produce en un
sentido territorial.
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De esta forma el propio Tribunal Constitucional viene
a expresar una necesidad sentida en otras partes de Europa,
desvincular el concepto univoco de Estado y su
identificacién con el de Nacibén, por otro en el que el
Estado sea también una organizacién que represente a la
colectividad de toda 1la nacién, junto con otras que
representan a colectividades de una "dimensién territorial™®
menor: las Comunidades Autdénomas y las Entidades locales,

en nuestro caso.

Partiendo de 1la divisién de Montesquieu de 1los
diversos poderes, o funciones, realizaba en un sélo plano
de actuacidn: aquél en el que se identificaba al Estado con
la Nacién y, a su vez, con la colectividad nacional a
través del concepto de soberania nacional, de forma que
todas las funciones plblicas se repartiesen "dentro del
Estado", cémo fGnico operador piablic, cuando esta
construccién tebérica se confronta con la realidad
constitucional actual de nuestro pais, se observa que ésta
no explica la totalidad de 1las instituciones pftblicas
existentes -las Comunidades Autdénomas legislando, y éstas
y las Entidades locales gobernando-, lo que nos obliga,
como en cualquier otra ciencia empirica, a plantear una
nueva hipétesis que defina y globalize la totalidad de los
poderes pGblicos, dada la insuficiencia demostrada por 1la

anterior para explicar esta realidad.

Hipdétesis que se encuentra en la dimensidn territorial
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de la divisién o distribucidén de poderes, de manera que
ésta no actie exclusivamente sobre un sb6lo operador
pGblico, el Estado, sino también sobre un conjunto de
entidades territoriales en 1las gque se incluyen las

Comunidades Auténomas y las Entidades locales®’.

Asi 1la determinacién del conjunto de funciones
pGblicas, en la trilogia de Montequieu y para cada uno de
los poderes pGblicos, se realizari como consecuencia de la
"interseccidén" de ambos planos: el que contiene la
pluralidad de funciones a ejercer: legislativa, ejecutiva
y judicial®, y el que contiene las diversas entidades

territoriales®®.

63 - situacién de pluralidad de organizaciones territoriales que han

desplazado al Estado como tnico poder territorial que ya tempranamente puso de
manifiesto la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, sentencia de 2 de
febrero de 1.981, al sefialar cémo "La Constitucién parte de la unidad de la
nacién espafiola (...). Esta unidad se traduce asi en una organizacién -el Estado-
para todo el territorio nacional. Pero los érganos generales del Kstado no
ejercen la totalidad del poder piblico, porque la Constitucidn prevé, con arreglo
a una distribucién vertical de poderes, la participacién en el ejercicio del
poder de entidades territoriales de distinto rango tal como se expresa en el art.
137 de la Constitucién". Fundamento Juridico III; Ponente Sr. Gémez Ferrer-
Morant.

64.~ 0 al menos los determinados con mayor tradicién, pues como sefiala

DELPEREE, F., cit., padg. 126, la funcién de los Tribunales Constitucionaless no
estaba incluida en la tradicional concepcién de la teoria de la divisién de
poderes del Estado.

"3 - Hipétesis que también comparte PAREJO ALFONSO, L., "La Autonomia
local", R.E.A.L.A., n° 229, enero-marzo 1.986, pag. 22, cuando serfiala cémo "la
organizacién del Poder piblico entero sobre una combinacién especifica del
principio de divisién funcional u horizontal del poder y del principio de
divisién territorial o vertical de dicho poder. Esta doble divisién trae causa
del orden constitucional fundamental"”.

Aunque nosotros discrepemos de la terminologia empleda por este autor en
el sentido de considerar a la divisién funcional de los poderes como una
"divisién horizontal", y a la divisidén territorial como una "divisién vertical”,
por cuanto ello puede conducir a considerar en esta Uiltima la superioridad de uno
de sus elementos, el Estado frente al resto, o las Comunidades Auténomas frente
a las Entidades locales. Por ello adoptamos una terminologia que no haga
referencia a wuna posicién de "verticalidad" de los poderes, sino de
encuadramiento en el "espacio politico" de los mismos, a semejanza, incluso
representable graficamente, de dos planos que interseccionan en este espacio.
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Actuacidn que no es aleatoria o imprevisible, sino que
ha sido determinada con cierta precisién por el poder
constituyente, de manera que la organizacién territorial
del Estado cuenta con funciones legislativas y ejecutivas,
igual que la de las Comunidades Auténomas, mientras que las
Entidades 1locales sélo ostentan funciones ejecutivas;
impidiendo que las funciones judiciales se realizen por
alguna organizacidén territorial, sino por una organizacién

independiente de la dimensidén territorial.

En esta divisidén de poderes, en dimensidn territorial,
que proponemos, la Autonomia local opera una importante
funcién, puesto gque articula precisamente la misma vy
determina la posicién estdtica® de los poderes ptblicos en
nuestro ordenamiento®’; sefialando Gonzdlez Encinar a la

Autonomia "como principio estructural del Estado"‘®

que
actia "en suma en una forma de divisidén de poderes en el
Estado", y refiriéndose Ibarra Robles a la operatividad de
la Autonomia como principio de distribucién territorial del
poder politico entre "el Estado/Persona, las Comunidades

Auténomas y los entes locales"®’.

€ - Ccomo si de los engranajes de una maquina se tratase que debera
funcionar para el cumplimiento de los fines publicos.

67 - Situacién y articulacién de la Autonomia que es compartida en nuestro
Derecho por GONZALEZ ENCINAR, J.J., El Estado Unitario-Federal, cit., pag. 94,
e IBARRA ROBLES, J.L., "La Autonomia en su dimensién de Principio general de la
organizacién del Estado/Ordenamiento. Articulo 137 <<in fine>> de la
Constitucién", R.V.A.P., n°® 2, enero-abril, 1.982, pag. 127 y sgs.

6% - GONZALEZ ENCINAR, J.J., cit., pag. 94

69 - IBARRA ROBLES, J.L. cit., pag., 129.
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LO8 TITULOS8 NORMATIVOS DE LAS ENTIDADES LOCALES
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA.

Analizada, al comienzo de esta Parte Segunda de
nuestro trabajo, la naturaleza juridica de las Entidades
locales, como centros ptblicos de poder, corporativos y de
similares caracteristicas conformadores que el resto de
entidades territoriales entre las que se ha distribuido el
poder, nos resta centrarnos en un aspecto nuclear de este
trabajo, la capacidad normativa de éstas, asi cbémo 1la -
relacidén de sus productos normativos con los del resto de

centros de poder territoriales.

Para ello debemos partir de una premisa juridica
fundamental, cual es la determinacién de los titulos
constitucionales que habilitan a las Entidades locales
para poder formular normas Jjuridicas que se encuadren

dentro del ordenamiento juridico de nuestro pais'; para,

1 - Pues consideramos, en oposicién a la tesis de SANTI ROMANO -en nuestro
pais defendida por buen numero de autores entre los que cabe destacar a MORELL
OCANA, L., "La Articulacién de los ordenamientos estatal y autondémico”, en Libro
Homenaje al profesor Jose Luis Villar Palalasi, Civitas, Madrid, 1.989, pag. 770,
que soélamente existe un ordenamiento juridico por cada Estado, "sistema
juridico"; estando la totalidad de las normas juridicas producidas por los
diversos centros piblicos de poder, "subsistemas", relacionadas por un conjunto
de instrumentos juridicos que permiten la coherencia de todo el conjunto. No
compartimos la existencia de una pluralidad de ordenamientos en funcién de la
diversidad de organixzaciones sociales con capacidad normativa, sino sélo de uno
con la totalidad de tal capacidad, el poder constituyente, que habilita el
ejercicio de esta funcién normativa a una pluralidad de centros de poder. O como
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posteriormente, estudiar 1las diversas férmulas de
relaciones internormativas, y, por Gltimo, ya en la Parte
Tercera de este trabajo, las consecuencias practicas de
tales formulaciones constitucionales en algunos &ambitos

sectoriales determinados.

Dentro del estudio de 1los titulos o poderes que
facultan a las Entidades locales en materia normativa nos
encontramos, de la propia diccién del articulo 137 de
nuestra Constitucidén, con un doble apoyo normativo, 1la
"autonomia" y la "gestién de sus respectivos intereses".
Asi como el estudio del concepto y significado de 1la
Autonomia local ha sido profusamente tratado en nuestra
doctrina?, no lo es, en modo alguno, la segunda de las
referencias constitucionales aludidas, "la gestién de sus
respectivos intereses", que nos conduce al terreno de los
"intereses locales" y que tantos quebraderos de cabeza ha
ocasionado a la doctrina de 1los paises en cuyos
ordenamientos se utiliza esta terminologia para referirse

a la posicién y funcién de las Entidades locales’. En base

ha subrayado GONZALEZ PEREZ, F., Derecho Administrativo espafiol, Eunsa, tomo I,
2* ed., Pamplona, 1.993, pag. 745 y sgs., el unico ordenamiento juridico se
integra de conjuntos, subconjuntos, grupos y subgrupos, puesto que "el
ordenamiento juridico vigente en un determinado Estado constituye una estructura
de estructuras".

Z - sirvan por todas las obras ya referidas en la Seccién II, Capitulo

Primero, de esta Parte del trabajo, en este sentido se puede significar también
la obra de FANLO LORAS, A., Fundamentos Constitucionales de la Autonomia Local.
El control sobre las Corporaciones locales: El1 funcionamiento del modelo
constitucional de Autonomfa local, cit., "in totum", asi como el conjunto
bibliogrdfico sistemdticamente utilizado por este autor, lo cual nos dispensa de
la "pesada carga" de formular una tesis completa sobre esta institucién que, por
ello, sbélo trataremos en cuanto haga referencia a la funcién normativa de la
Entidades locales.

3.~ Es Bélgica, como tendremos ocasién de estudiar con posterioridad, el

pais donde ello se produce con mayor virulencia, llegando en algunos momentos a
"bloquearse" la interpretacién de este concepto en base a negarle cualquier
efectividad en la determinacién de las competencias locales, tal y como expresé
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a ello se justifica, por si, la necesidad y conveniencia
de realizar un acercamiento tanto al principio de 1la
Autonomia local como al de los Intereses locales, ambos en
su vertiente habilitadora de la funcidén normativa de las

Entidades locales.

MAST, A., "Contenu spécifique de 1l intérét communal", en L'Autonomie communale
en Droit belge”, Ed. Maison Ferdinand Larcier, Bruselas, 1.968, pag. 48 y sgs.
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I.- BIGNIFICADO Y FUNCION DE LA AUTONOMIA LOCAL EN A
CONSTITUCION.

A) EVOLUCION HISTORICA DEL SIGNIFICADO DE
"AUTONOMIA". -

Nos encontramos ante un vocablo, Autonomia, que ha
sido definido y utilizado por los diversos legisladores con
una amplia pluralidad de significados que, aparentemente
al menos, desbordan el estrictamente etimoldégico: facultad
o capacidad de darse a si mismo normas juridicas, para
tener cabida en el mismo opciones terminolégicas como 1la
de referirse a 1los principios organizativos de una
diversidad de centros pGblicos de poder o, incluso, a la
situacién de diversos colectivos de personas, como pueden

ser los trabajadores.

Asi, en nuestra Constitucidén de 1.978 este concepto
se predica de entidades territoriales (articulos 137, 140
y 141), de entidades no territoriales como 1las
Universidades (articulo 27, apartado décimo) o de grupos

de personas (los trabajadores a los que se faculta para
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elaborar acuerdos con caracter normativo, articulo 37,

apartado primero).

Y ello se debe fundamentalmente a que el significado
organizativo que se otorga a este término se encuentra
intimamente relacionado con su acepcién o caracter
normativo; puesto que aquel grupo que pueda formular normas
juridicas se debe a que ha conseguido, respecto de 1la
totalidad del sistema de poderes, una posicién de
reconocimiento de su situacién, es decir, en un sentido de

actuacidén organizativa.

Es por ello ciertamente légica la evolucién sufrida
por el término "Autonomia", que de referirse a la capacidad
de darse para si normas juridicas, en un primer momento con
caracter ilimitado o soberano, como sindénimo de
"soberania", evoluciond @para referirse también a
actuaciones autonormativas "no ilimitadas ni soberanas"!,
y, por fin, acabar siendo utilizado como un principio
configurador de la diversidad de entes ©piGblicos
territoriales en los que se plasma el principio de divisién

de poderes®.

‘.- ROMANO, S., Fragmentos de un Diccionario Juridico, voz "Autonomia”, Ed.
Juridicas Europa-Rmérica, Buenos Aires, 1.964, pag. 41. Obra en la que este autor
evidencia la evolucién de este concepto, que tuvo en un primer momento "un
significado mds o menos coincidente con el que luego se indicé mediante 1la
pababra "soberania", segin la cual la expresién gobierno auténomo corresponde a
la moderna del Estado soberano, es decir, absoluto y plenamente independiente,
regido solamente por sus propias leyes; posteriormente el concepto de autonomia
fue amplidndose y se refiridé también a la autolegislacién no ilimitada ni
soberana".

.= Tal y como tuvimos ocasién de comprobar en el Capitulo anterior.
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A ello ha influido, sin duda, la teoria
ordinamentalista sostenida por Romano® de considerar que el
conjunto de normas Jjuridicas emanadas de un grupo,
integrado en una colectividad total, llegaban a alcanzar
vida propia, por 1lo gque estos ordenamientos serian
instituciones, en la identidad que este autor establece’;
de ahi que las relaciones entre las diversas normas
juridicas emanadas de los grupos con autonomia, y también
en relacién con la totalidad, se analizase como una
relacién institucional, dado que, como sefiala Martin-
Retortillo "en la organizacién radica, pues, la esencia

iltima de lo juridico®".

Queremos sefialar también ahora 1la transcendental
aportacién de Romano a la caida de la mistificacién de 1la
exclusividad de 1los poderes del Estado en materia
normadora, Yy es que este autor nos "proporciona un material
convincente para demostrar la falsedad histdrica y actual
de la tesis del monopolio de las fuentes del derecho por

parte de la lesgislatura estatal’".

& - ROMANO, S. cit., pdg. 38, otorga un significado subjetivo y objetivo

a este término; subjetivamente la autonomia significa "la potestad de darse un
ordenamiento juridico", y objetivamente constituiria "el cardcter propio de un
ordenamiento - juridico que individuos o entidades se constituyen por si, en
contraposicién al caridcter de los ordenamientos que para ellos son constituidos
por otres".

’.- Identidad de significados que es puesta de relieve en nuestro Derecho

por MARTIN-RETORTILLO, S., "La doctrina del ordenamiento juridico de Santi Romano
y algunas de sus aplicaciones en el campo del Derecho administrativo" R.A.P., n°
39, septiembre-diciembre 1.993, pag. 44.

8. - cit., pag. 44.

®.- MARTIN-RETORTILLO, S., cit., pag. 51.
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Habiéndose producido esta evolucién de 1o marcadamente
normativo, a lo organizativo'’, nos encontramos en una
situacién como la actual en la que lo primero se ha venido
desvaneciendo debido a 1la relevancia doctrinal vy
legislativa alcanzado por lo segundo. Asi, y respecto del
concepto que a nuestro trabajo interesa, la Autonomia Local
es definida en nuestra Constitucién desde una perspectiva
organizadora de los diversos centros de poder pGblicos
distintos del Estado: "Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestidén de sus respectivos intereses",

articulo 137.

De tal forma ello ha sucedido asi que en la
interpretacién del concepto de Autonomia, referida a las
Entidades locales o Autonomia local, se afirma como dentro
de este concepto cabe advertir la existencia de una
capacidad normativa limitada, a la vez que otra pluralidad
de significaciones elaboradas por la Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, por los érganos judiciales y por

nuestra doctrina.

Habra que detenerse pues en la situacidén producida
respecto de este concepto, por cuanto la misién de este

trabajo no es otra sino poner en evidencia la existencia

10—~ Como reconoce expresamente en nuestra doctrina SANCHEZ MORON, M., La
Autonomia local. Antecedentes histdricos y significado constitucional, cit., pag.
171, al hacer derivar esta configuracién constitucional organizativa de la
Autonomia local "de la combinacién de dos principios fundamentales: el pluralismo
politico (art. 1.1 de la Constitucidén) y la descentralizacién administrativa
(art. 103.1 de la Constitucidn)"; en igual sentido se muestra FANLO LORAS, A.,
Fundamentos Constitucionales de la Autonomia local..., cit., pag. 251.
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de tal capacidad normadora, gque casi nadie discute en
nuestro pais, y su contenido y relaciones con las del resto
de entidades pblicas con tal facultad, que son objeto de

una polémica mucho mas acusada.
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B) ACERCAMIENTO AL SIGNIFICADO DE LA AUTONOMIA LOCAL
EN NUESTRO DERECHO. CARACTERISTICAS ESENCIALES.

En nuestro pais el debate sobre el concepto y
significado del término Autonomia no comienza sino a partir
de la Constitucidén de 1.978, cuando se utiliza este término
para referirse a la situacidén tanto de las Comunidades
Autdénomas como de las Entidades locales: municipios y
provincias en 1la distribucidén territorial del poder
realizada por aquélla. Dado que, con la salvedad de la
Constitucién de 1.931', este término no habia sido
utilizado anteriormente en nuestros textos

constitucionales.

Como sefiala Sosa Wagner, la regulacidén constitucional
sobre esta materia local resulta realmente parca'’, dada la
voluntad de resolver "otros problemas" mds importantes en
la época constitucional como fueron 1los autonémicos,
dejando a las Entidades locales cdémo "los menesterosos e
inoportunos parientes del pueblo en una Espafia que estaba

estrenando traje de etiqueta"'’.

11 _ Que en su articulo 9 declaraba la autonomia para los municipios "en
las materias de su competencia".

12 _ SOSA WAGNER, F., "La Autonomia local", R.E.V.L.A., n° 241, enero-marzo
1.989, pag. 11. En iqual sentido se expresa PAREJO ALFONSO, L, "La Autonomia
local en la Constitucién" incluida en la obra Tratado de Derecho Municipal, vol.
I, dirigido por MUROZ MACHADO, S., Civitas, Madrid, 1.988, pag. 21.

13 - SOSA WAGNER, F., cit., pag. 11.
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Si bien ello no deja de ser cierto, lo es también que
la propia regulacién constitucional si establece 1los
pilares bidsicos que habridn de regir la situacién de las
Entidades locales en nuestro Derecho, en base precisamente
a la utilizacidén del concepto cuyo estudio y significacién
nos hemos impuesto, la Autonomia local, y del que pueden

sefialarse las siguientes caracteristicas.
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l19e,- com e 4

Hay que centrarse en primer lugar, quizas siguiendo
la estela dejada por la primera sentencia del Tribunal
Constitucional en esta materia, de fecha 2 de febrero de
1.981, en el caracter limitado de 1la Autonomia'’, por
referencia y contraste con lo ilimitado y absoluto que es
la Soberania; de esta forma se resalta, en muestra de las
garantias que se ofrecen a los temerosos de la caida del
Estado unitario, un aspecto socio-politico de caréacter
organizador de la distribucidén territorial del poder: 1la

Autonomia es un poder limitado.

De esta forma, si Autonomia es algo limitado, debe
buscarse quien, de qué forma y en qué medida determina

tales limites.

Siguiendo este mismo orden de interrogantes que nos
hemos impuesto, las respuestas de nuestra doctrina, vy
también siguiendo la jurisprudencia constitucional, han
sido las siguientes: en primer 1lugar, el 1legislador,
estatal y autondmico, segln la distribuciédn competencial

operada; por medio de las leyes, segunda respuesta, y, en

14

felizmente esta afirmacién: Autonomia no es Soberania. Ref. Ar. T.C.
Ponente Sr. Gémez-Ferrer Morant; Jundamento Juridico III.

nﬂ

.~ En una ya célebre expresién, el Tribunal Constitucional resume

4,
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definitiva, en el ejercicio de sus competencias
sectoriales, quienes determinen el ambito de actuacién de
las Entidades locales para la gestién de sus respectivos

intereses'®.

Tales conclusiones son justificadas por el Tribunal
Constitucional alegando el caréacter de concepto juridico
indeterminado que la Autonomia local tiene, por lo que debe
ser concretado por obra del 1legislador'® (Fundamento

Juridico II de la sentencia de 2 de febrero de 1.981).

De esta forma la construccién de la Autonomia local
no es sino obra del legislador ordinario que, en base a las-
distintas politicas instauradas en cada momento en el
poder, podrian articular un &ambito mayor o menor de
actuacidén para las Entidades locales, hasta el punto de
poder restringirse éste; pero ello con el linmite
insoslayable de la propia existencia de las Entidades
locales y el nGcleo que constituye 1la garantia
institucional de la Autonomia local, instrumento juridico

del que tendremos ocasidén de tratar seguidamente.

15 - pe tal forma que, como se sefiala en la citada sentencia del Tribunal

Constitucional, "lo que exige se dote a cada Ente de todas las competencias
propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el interés respectivo";
Fundamento Juridico II.

16 _ De esta forma parece negarse la existencia de cualquier actuacién de
las Entidades locales fuera de lo establecido por el legislador, estatal o
autonémico, "praeter legem", y directamente engarzado en las referencias
constitucionales. Lo que, desde un punto de vista meramente practico, es decir
tanto como que la Autonomia local no produce ningin efecto juridico directo, sino
que necesita la previa y obligatoria "actuacién habilitante” del legislador.
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Pero todo ello con una matizacién importante, 1los
"intereses respectivos" serian los instrumentos que han de
servir de guia a cada una de las actuaciones legisladoras,
y ello en base al siguiente razonamiento: en relacién con
cada una de las materias a regular existe una pluralidad
de intereses, de manera que dependiendo del interés
predominante se ha de atribuir la competencia a aquella
entidad pGblica que deba preservarle, "pero sin que ello
signifique un interés exclusivo que Jjustifique una
competencia exclusiva en el orden decisorio"'’; de manera
que habra que "efectuar una redistribucién de competencias

en funciébn del respectivo interés entre las diversas

entidades"'®.

.= Contenido, "ratio decidendi™, de 1la sentencia del Tribunal
Constitucional de fecha 2 de febrero de 1.981, ya citada; Fundamento Juridico II.
De tal manera que en esta sentencia se formula un procedimiento constitucional
de control de las leyes en funcién del "interés respectivo: si éste es Unico la
competencia serd "exclusiva en el orden decisorio”, en caso contrario nos
encontraremos con "competencias compartidas entre diversos Entes". Procedimiento
del cual nuestra doctrina, ni tampoco por la generalidad de nuestra
Jurisprudencia, han obtenido las conclusiones que nosotros consideramos posibles
Yy necesarias.

1% - sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 28 de julio de 1.981,
ref. Ar. T.C. n® 32, Ponentes Srs. Rubio LLorente, Gémez-Ferrer Morant y Escudero
del Corral; Fundamento Juridico III.
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29.- La Autonomia local como derecho de participacién
de las Entidades Locales.

Si la Autonomia obliga al legislador a efectuar el
reparto competencial, en base a la relacién de los diversos
intereses en cada materia, ello nos lleva a la afirmacién
de que el principio de Autonomia local otorga a las
Entidades locales un derecho "a participar, a través de los
érganos propios, en el gobierno y administracibén de cuantos
asuntos le atafen, graduidndose la intensidad de esta
participacién en funcibén de la relacibébn entre intereses
locales y supralocales dentro de tales asuntos o

materias"'’.

Derecho de participacién que, como sefiala Sosa Wagner,
podra contener competencias normativas, de gestidén o de
simple participacién en la toma de decisiones superiores?’.
Y que, en todo caso, supone una definicién positiva del
principio de autonomia, como "derecho de la comunidad local
a la participacién, a través de los bérganos propios en el

gobierno y administracién de cuantos asuntos le atafien®'",

19 - Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 28 de julio de 1.981,

ya citada; Fundamento Juridico IV.

20 _ SOSA WAGNER, F., "La Autonomia local..", cit., pag. 22.

21 _~ Como recoge una consolidada linea jurisprudencial del Tribunal

Supremo entre las que se pueden citar a las de fechas, 5 de diciembre de 1.990;

ref.

La Ley 1.991, 3.516 (Ponente Sr. Garcia-Ramos Iturralde); 25 de abril de
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lo que es igual, y en una visidén opuesta, "que la autonomia
no se garantiza por la CE para incidir de forma negativa

sobre los intereses generales de la nacién"*,

De esta forma el estudio de la actuacién de 1las
Entidades locales, por medio de la Autonomia local, debera
complementarse con un estudio de los intereses en juego en
cada materia, o en cada funcién pGblica que afecte a cada
materia®®>. Y es que como manifiesta la sentencia del
Tribunal Supremo de fecha 11 de mayo de 1.995%%, toda esta

situacién constitucional,

"implica una previa valoracibén sobre la indole
de la actividad pablica, contemplada de acuerdo
con las competencias que le son propias y en el
marco de las competencias concurrentes, a fin de
determinar a cuadl de ellas -estatal o local-
corresponde el ejercicio de la actuaciébn

preferente".

1.991, ref. La Ley 1.991, 4.051 (Ponente Sr. Baena del Alcdzar); y, 25 de febrero
de 1.992, ref. La Ley 1.992, 4.761 (Ponente Sr. Barrio Iglesias).

22~ vid. cita jurispudencial contenida en la nota anterior.

23 - Pues el Tribunal Constitucional establece que en las competencias
exclusivas sélo hay un interés exclusivo, y en las compartidas es donde la
actuacién de los intereses predominantes sefialardn la entidad titular de la
funcién a ejercer respecto de ellas.

24 —~ Ref. La Ley 1.995-2, 521, Ponente Sr. Barrio Iglesias.
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32,.- Constitucid o arant onomia

Local.

Desde un punto de vista de la preservacidén de este
principio y de la graduacidén de sus limites, el Tribunal
Constitucional, siguiendo la tesis sostenida en nuestro
pais por Parejo Alfonso?’’, sefiala la existencia de una
garantia institucional de la Autonomia local que consiste
basicamente en la interdiccién al legislador ordinario de
eliminar el "reducto indisponible o nticleo esencial de la
institucién que la Constitucibén garantiza"; por ello esta-
garantia institucional no "“asegura un contenido concreto
o un ambito competencial determinado y fijado de una vez
por todas, sino la preservacién de una institucidén en
términos recognoscibles para la imagen que de la misma
tiene la conciencia social de cada tiempo y lugar", en
palabras de la sentencia del Tribunal Constitucional de

fecha 28 de Julio de 1.981%,

25 - PAREJO ALFONSO, L, Garantia institucional y autonomias locales,
I.E.A.L., Madrid, 1.981, "in totum".

i En esta sentencia en la que es utilizado este instrumento juridico de
la garantia institucional para limitar la actuacién legislativa de la Comunidad
Auténoma de Catalufia, a través de Ley 6/80, de 17 de diciembre, sobre la
transferencia urgente y plena de las Diputaciones Catalanas a la Generalidad, y
que no tenia mds finalidad que la de vaciar de contenido las competencias de las
provincias, incluidas las de su Hacienda, eliminando también a su érgano de

gobierno.

La solucién utilizada por el Tribunal Constitucional en este asunto fue la
de preservar la institucién provincial frente a un ataque a su propia existencia,
para lo que si es eficaz el instrumento utilizado, dada lo "grosero" de la
agresién institucional cometida, pero cuya eficacia desciende inversamente
proporcional al grado de sofistificacién de los ataques dirigidos contra las
competencias de las Entidades locales, como tendremos ocasién de comprobar.
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En este orden de cosas, la "garantia institucional",
asi formulada, no es sino "una proteccién objetiva
claramente diferenciada de la subjetiva de amparo puesta
al servicio de los derechos fundamentales"?’, de manera que
este instrumento juridico no protege sino tres elementos

de la institucidén a la que se refiere:

a) La preservacién de la institucidén, tanto frente
a los ataques que intenten hacerla desaparecer como si
pretenden proceder a una deformacién sustantiva, lo que
Parejo Alfonso denomina proteccidn del "sentido o direccién

de la misma".

b) La densidad de la proteccidn que seria absoluta en
lo referido al "terreno del nGcleo o contenido esencial de
la institucidén", pero que se rebajaria en otros contenidos
para evitar la petrificacién de ésta y su obsolescencia

respecto del ordenamiento en el que estd encuadrada.

c) Por Gltimo, la dimensidén temporal para hipédbtesis
de actuaciones plurales de diversos poderes plGblicos
"merecedores en su conjunto, aunque quizad no separadamente,
de la calificacidén de lesivos del contenido esencial en

todo caso salvaguardado".

2t - Segin sefiala PAREJO ALFONSO, L, "La Autonomia local", R.E.A.L.A., n°
229, 1.986, pag. 34.



377

49.- La Autonomia local como consecuencia de la
distribucién territorial del poder.-

Por fGltimo, la construccién realizada en nuestro
Derecho en torno a la Autonomia local se configura como el
resultado de la distribucién territorial de poder realizada

a nivel constitucional, distribucién calificada como

vertical?®,

Distribucién del poder de la que se deduce una

capacidad normativa para las Entidades locales como

28 _ Es asi como se denomina por el Tribunal Constitucional, a partir de
la sentencia de fecha 28 de julio de 1.981, ya citada, por cuanto se considera
que existe una distribucién de competencias entre diversas entidades "mds o menos
altas": la mas alta seria el Estado, luego las Comunidades Autdédnomas y las "méas
pequefiitas" serian las Entidades locales. Lo que no queda claro en esta
terminologia, "de altura", empleada por el Tribunal Constitucional es cuial es
serda la vara de medida.

Por contra nosotros nos mostramos partidarios de utilizar una terminologia
diversa, distribucién horizontal del poder, por cuanto consideramos, y asi hemos
visto en el Capitulo anterior, cémo las Entidades locales, al igual que las
Comunidades Auténomas, tienen una similar naturaleza juridica, mas o menos igual
altura, variando su actuacién en funcién de los intereses respectivos que todas
ellas tienen que cumplir, exclusivamente. Es en este sentido que se debe hablar
de una distribucién horizontal del poder, que no vertical, como propone en el
Derecho belga el profesor DELPEREE, F, "Les compétences du pouvoir local en
Belgique" incluida en la obra La décentralisation en Europe, que recoge las Actas
del coloquio celebrado en Aix sobre Las competencias del poder local, en octubre
de 1.980, CNRS, Paris, 1.981.

En este sentido la terminologia utilizada por el citado profesor obedece
a una concepcién del principio de separacién de poderes en el que la "séparation
verticale" hace referencia al funcionamiento de las autoridades del Estado, y la
"separation horizontale" al conjunto de organizaciones territoriales que componen
el Estado-comunidad, de tal manera que el principio de Autonomia actuard en tal
sentido que combinase ambas formas de reparticién del poder, como un tabla a
doble entrada: siendo la abcisa la "séparation horizontale" y la ordenada "la
séparation verticale”, consiguiéndose asi una distribucién de los poderes a nivel
funcional y territorial diversa de la formulada por Montesquieu. Puede verse con
mayor amplitud esta construccién en DELPEREE, F., "La séparation des pouvoirs.
Aujourd*hui", cit., pag. 126.
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potestad necesaria para la gestién de sus intereses
respectivos; y es ésta, como acertadamente pone de relieve
Sosa Wagner, "consiste fundamentalmente en que las
Corporaciones locales puedan intervernir en cuantos asuntos
les afecten de tal forma y manera que dispongan siempre de
un ambito de decisidén politica de la entidad suficiente
como para poder ofrecer, frente a los ciudadanos, unas
sefias politicas de identidad que permitan a éstos reconocer
el contenido de la oferta que les movié a mandatar a unos
determinados representantes, formando con sus votos una
mayoria, en lugar de otros®". En esta definicién, més
funcional que dogmatica, se aprecia la clara voluntad de
destacar el caréacter politico de esta Autonomia y el papel
organizativo que la misma debe desempefiar en la
participacién de las Entidades locales en cuantos asuntos
les afecten, caracteristicas ambas asumidas evidentemente

por nosotros.

Nuestro trabajo se centra en el estudio de las
funciones normativas propias de las Entidades locales, que
ya hemos visto se deducen, en una primera instancia, de la
Autonomia local: si las Entidades locales tienen el derecho
a participar en los asuntos que afecten al cumplimiento de
sus intereses respectivos, de conformidad con la regulacidn
establecida por el legislador, parte de tal actuacidén sera
normativa, es decir, dictando normas juridicas que se

encuadraran en el ordenamiento interno de nuestro Estado.

29 - SOSA WAGNER, F., "La Autonomia local", cit., pag. 22.
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No obstante el problema se centra en conocer hasta que
punto podran dictar normas juridicas -ratione materiae- y
qué relacidédn tendran éstas con las emanadas del Estado y
de las Comunidades Auténomas, maxime cuando ambas
estructuras de poder cuentan con facultades normativas del
tipo de las legislativas, y cémo podrdn 1las Entidades
locales defenderse de las agresiones normativas del resto

de poderes plblicos.

Para todo ello serad necesario, para poder conocer con
mayor precisidén el contenido de este concepto, ponerle en
relacién con otros instrumentos juridicos, normalmente de
rango constitucional, que en el Derecho Comparado han =
definido la situacién de las Entidades locales respecto del
resto de poderes pilblicos existentes en cada uno de ellos;

y es esta precisamente la labor que ahora nos imponemos.
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II.- REFERENCIA A LAS DIVERSAS REGULACIONEES EN
DERECHO COMPARADO DE LOS8 INSTRUMENTOS DE
HABILITACION DE LAS ENTIDADES LOCALES.-

Es necesario para definir con mads precisién el
significado que pueda tener la Autonomia Local, hacerlo en
relacién a un tiempo y a un espacio concretos, para ello
serd imprescindible que hagamos tal reflexidén en relacién
con la situacién acaecida en los paises de nuestro entorno
juridico, 1los cuales han influido en la construccién
realizada sobre el instituto de la Autonomia local, ello
maxime cuando hasta 1.931 este término fue extrafio a

nuestros textos constitucionales.

En el Derecho 1local comparado se destacan tres
opciones sobre las que se han asentado las relaciones del
Estado con las Entidades locales: la francesa del pouvoir
municipal, la alemana de la selbstverwaltung y 1la
anglosajona del selfgovernement; sobre todas ellas
reflexionaremos brevemente con las particularidades que las
mismas presentan respecto de las funciones, basicamente

normativas, que se confiere a las Entidades locales.
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A) DEL "POUVOIR MUNICIPAL"™ A LA "LIBRE
ADMINISTRATION".-

12.- La relacién del Estado y los municipios en
funcidén del pouvoir municipal.-

Ya durante la Revolucidén francesa se pretendié una
declaracién de un espacio de libertad para los municipios
franceses en aquellas materias "propias" de éstos®’. De
esta manera, y para este tipo de funciones, se reconocia
a los municipios como entidades fuera del Estado, con
intereses propios que debian cumplir, pero sin una
naturaleza pGblica, sino de asociacién de personas, corps
municipaux. Construccidén normativa que pudimos comprobar
se derivé de la corriente doctrinal fisiocratica y su
configuracién del significado de la voluntad general y los

derechos de los ciudadanos de libertad e igualdad®.

3% - Asi el Decreto sobre la Constitution des municipalités de 14 de
diciembre de 1.789 sefialaba, en su articulo 49, que "les corps municipaux auront
deux espéces des fonctions a remplir: les unes, propres au pouvoir municipal; les
autres, propres 4 1 administration générale de 1'état, et déléguées par elle aux
municipalités”, estableciendo de esta forma la consagracién normativa del
"pouvoir municipal™ para un conjunto de funciones, transcritas en su articulo 50,
y referidas a la gestién del patrimonio municipal, policia de sanidad y caminos
y ejecucién de los trabajos publicos; recogido por RONDONNEAU, L., en Collection
Générale des lois, décrets ..., cit., pag. 53.

31 - vid. Parte I, Seccién Primera de este trabajo.



382

Por tanto, al quedar las Entidades locales fuera del
Estado, por cuanto éste era el Gnico elemento juridico de
canalizacién de 1la voluntad general, aquéllas eran
reconocidas por el Estado como consecuencia inmediata del
derecho de libertad, exaltado en aquel momento histérico
como el nGcleo esencial de los derechos de las personas
individual o colectivamente consideradas =-como sucede en

el supuesto de reconocimiento del "pouvoir municipal"-.

De esta forma, y tal y como resaltan Bourjol y
Bodard®’’, la Constitucién de 1.791 incluyd a los municipios
como "quatriéme pouvoir" al lado del legislativo, ejecutivo
y judicial, a la vez que regula como una libertad de los
ciudadanos la de reunirse para formar los municipioss y
gobernar asi "les affaires particuliérs de la commune". Por
ello las Entidades locales tenian una doble funcidén que
cumplir, los asuntos que por delegacidén les atribuia el
Estado, y en los cuales obraba como agente del mismo, y
aquellos otros referidos a 1los "asuntos propios" que
constituian "la vida doméstica privada o <<natural>> de
dichos Entes y se desglosan en dos tipos de cometidos: la
administracién del ©patrimonio comin y 1la policia

municipal®?®, asuntos éstos Gltimos respecto de los que

32 - BOURJOL, M. y BODARD, S., Droit et libertés des collectivités ...,
cit., pag. 15.

3 - Segin pone de relieve PAREJO ALFONSO, L., "La Autonomia Local", cit.,
pidg. 17. En este sentido resulta ciertamente interesante remitirnos a la obra de
HENRION DE PANSEY, P.P.N., Del poder municipal y de la policia interior de los
municipios, cit., pag. 53, como exponente de esta construccién doctrinal; este
autor sefiala como "funciones que le son propias™ a los municipios las de "actuar
con las propiedades comunes (...), los pastos cuya utilizacién ha de regular, los
bosques cuya conservacién requiere la vigilancia continua, y las heredades que
es necesario explotar o dar en arrendamiento”; todas ellas encuadradas en una
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operaba el "pouvoir municipal".

Esta concepcidn resalta las relaciones del Estado con
las Entidades locales bajo el prisma de 1la radical
separacidén de ambos, dado el caracter privado de éstas
(como asociacidén de personas), asi como la necesidad de
preservacién de las libertades de sus integrantes, conocida
como "libertad de los modernos", no como un derecho de
participacién de aquéllos en los asuntos pGblicos sino como
una garantia de no intervencién del Estado en algunas
funciones de las Entidades locales (consideradas como
asociaciones de personas), precisamente aquellas que
impedian a un Estado liberal intervenir en la esfera de las

personas privadas.

Por tanto, el caracter de las relaciones entre el
Estado y los municipios franceses no supuso en ningin
momento la constitucidén de un bloque interadministrativo,
sino la radical separacidén entre la sociedad y el Estado,
pues el municipio no era sino una colectividad de personas

privadas y como continuacién de la familia®'.

actividad patrimonial, quedando dentro de la actividad de policia 1las de
"mantener en el recinto habitado la seguridad, la tranquilidad, la limpieza y la
salubridad”.

3 = Asi MICHOUD, L., De la responsabilité des communes, Paris, 1.897,
pdg. 46, sefiala que el municipio se encontraba en esta época en una situacién
intermedia entre el Estado y la familia, pero mds cerca de ésta que de aquél.
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22.- El principio de "libre administration" como

ad e las re stado

y las Entidades locales.

En un primer momento la propia inercia revolucionaria
del movimiento girondino conllevdé la existencia de un
Estado fragmentado en una multiplicidad de municipios que
actuaban sin coordinacién alguna, lo que fue esgrimido por
los jacobinos®®, y posteriormente por Napoledn, como causa
de justificacidédn para establecer un sistema de rigida
centralizacién, sin que los municipios tuviesen otra
funcién que las delegadas por el Estado, gquedando sus
érganos de gobierno jerarquizados y controlados rigidamente

por medio de los prefectos.

De esta manera se 1inicia una larga historia de
negacién de cualquier clase de capacidad de actuacidén por
las Entidades locales que no estuviese subordinada a la del
Estado, llegando esta situacidén a ser tan insostenible,
para la propia eficiencia del conjunto de poderes pGblicos,
gque la Constitucién de 1la Va8 RepGblica establecidé el

principio de la "libre administration" de las Entidades

35, - De esta forma la Ley de 28 de pluvioso del afio VIII supone instaurar

un nuevo sistema de organizacién territorial basado en la existencia de una
cadena de agentes individuales ligados por un lazo de dependencia jerdrquica que
desde el Ministro hasta el Alcalde conducen la funcién administrativa, quedando
las asambleas locales en una labor meramente consultiva o deliberante, tal y como
sefiala FANLO LORAS, A., Fundamentos Constitucionales ..., cit., pags. 89 y 90.
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locales®® para "rompre avec 1l effort multiséculaire de

centralisation"?’.

No obstante, y pese a tal declaracién constitucional,
la propia inercia centralista del Estado francés hizo
obviar cualquier consecuencia practica de este principio®
hasta que, a través de 1la resolucién del Consejo
Constitucional, de fecha 23 de mayo de 1.979, Territoire
de Nouvelle-Calédoine se establece 1la significacién
constitucional de este principio al afirmarse su condicién
de principio constitucional®* que actGa como "norme de

référence pour le contréle des lois"‘’.

A lo largo del trabajo "constructivo" del Consejo
Constitucional entorno a este principio puede advertirse

una evolucidén progresiva para perfilar sus contornos que,

3 _ Asi el articulo 72, linea 2%, establece cdémo "les collectivités
territoriales s‘administrent librement par des conseils élus et dans les
conditions prévues par la loi"

37 - En estos términos se expresa el Informe Guichard realizado a peticién
del Presidente de la Republica Giscard D'Estaing en el afio 1.975 para concretar
los medios necesarios para instaurar "une démocratie locale autenthique en
France", y cuyo trabajo se publicé bajo el titulo Vivre Ensemble. Rapport de la
Commision de développement des responsabilités locales, Ed. La Documentation
Frangcaise, Paris, 1.976, pag. 94.

3.~ Y es que como sefiala FANLO LORAS, A., cit., pag. 155, "ha dicho
Douence en 1.983, (que este principio) figura en la constitucién desde hace
veinticinco afios, incluso es citado dos veces, y parece que no nos hemos
percatado de ello hasta bien recientemente”.

3% - Para un estudio en detalle de esta sustancial modificacién del
significado del principio de la "libre administration™ en el Derecho francés
puede consultarse el trabajo de AUTEXIER, CH., "L 'Ancrage constitutionnel des
collectivités de la République”, cit., pag. 603 y sgs.

40 _ FAVOREAU, L., "Libre administration et principes constitutionnels",
en La libre administration des collectivités locales, dirigida por MORERU, J, y
DARCY, G., Economica, Aix-Marseille, 1.984, pag. 63.
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siguiendo a Roux'’, pueden destacarse de la siguiente

manera:

A) En una primera etapa la actuacién del Consejo
Constitucional se centra en determinar los limites del
reparto de competencias entre la Ley y los Reglamentos
estatales referida a la materia de regulacién de las
Entidades locales, llegandose a la conclusidén de que "seule
la loi peu imposer une sujétion ou une obligation nouvelle
a les collectivités locales"'’; de esta forma este
principio opera como una garantia para éstas al prohibir
las actuaciones del ejecutivo por medio de los reglamentos

estatales.

B) En una segunda fase el Consejo Constitucional
se centra en garantizar este principio constitucional
frente a las actuaciones del poder legislativo, de manera
que la propia intervencién normativa de éste estuviese
limitada por el contenido del principio constitucional de
"libre admimistration", tal y como ha sido "inventado"*‘?
por el Consejo Constitucional a medida que se ha enfrentado
con 1los diversos supuestos 1litigiosos que se 1le ha
planteado; lo que de por si obvia la existencia de una
teoria general sobre esta materia, situacidén que para Vedel

conlleva la inexistencia de una linea continua sino que

41 - ROUX, A., "Le statut constitutionnel des collectivités locales", cit.,
pag. 436.

‘2 _ Decisién del Consejo Constitucional francés de fecha 28 de diciembre
de 1.983, n°166/83.

43 - En palabras de AUTEXIER, CH., cit., pag. 603, para asi poner de
relieve la actuacién creadora del mismo y contrastarla con la inexistencia de tal
contenido en la propia regulacién constitucional.
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"chaque réponse a une question concréte s inscrit dans une
suite et le pointillé s enrichit, laissait de moins en

moins d espace non jalonné‘‘",

En este sentido los limites "por arriba" que no pueden
sobrepasar las Entidades locales son los de la unidad del
Estado, articulo 22 de 1la Constitucién de 1.958; 1la
soberania nacional, articulo 32, o sus prerrogativas (entre
las que se encuentra el instrumento de control existente
en el apartado 32 del articulo 72 del texto

constitucional?’).

Respetando tales limites estas entidades tienen que
poseer una real capacidad de decisibén, en base a elementos
juridicos y financieros que asi se 1lo permitan.
Centrandonos en los primeros, sin desvalorar en modo alguno
los segundos, éstos consisten basicamente en la existencia

de un poder reglamentario para ellas.

44 - VEDEL, G., "Le droit au longement et le principe de la libre
administration des collectivités locales", Pouvoirs locaux, n°8, marzo 1.991,
pag. 18.

45 -~ Que establece que "dans les départements et territoires, le délégué
du Gouvernement a la charge des intéréts nationaux, du contréle administratif et
du respect des lois".

Siendo este control de legalidad de los érganos del Estado un tema de
importante actualidad en la doctrina francesa en cuanto que la Ley de 2 de marzo
de 1.982 pretendidé establecer un control de legalidad unicamente de cardacter
jurisdiccional, eliminando los controles de tutela sobre las Entidades locales,
lo que el Consejo Constitucional declaré inconstitucional por "qu'ils font
obstacle & & ce que le représentant de 1'Etat soit en mesure de connaitre la
teneur des actes (...), au moment ol ils sont rendus exécutoires". Declaracién
constitucional que obligé a la reforma de los articulos de la citada ley por
medio de la Ley de fecha 22 de Julio de 1.982 que establecidé un sistema hibrido
de control de las actuaciones de las Entidades locales: ahora el representante
del Gobierno tiene un plazo de dos meses para impugnar ante la jurisdiccién
administrativa 1las actuaciones de las mismas, pasado el cual éstas son
ejectutivas -lo que modifica el régimen anterior en el que la ejecutividad se
alcanzaba con la mera notificacién o publicacién-.
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El problema se centra en determinar si este poder
reglamentario proviene directamente de la Constitucién,
encuadrado dentro del principio de "libre administration" -
"ex art. 72"-, o necesita de una previa habilitacién

legislativa para ello.

Partidarios de la primera opcién se muestran Bourjol‘®
y Luchaire'’, y ello incluso frente a la tesis sostenida
por el propio Consejo Constitucional’®, quien se muestra
partidario de la segunda opcidén y sefiala a la Ley -como el
procedimiento- y al legislador ordinario -como el autor-
de la determinacién de 1la capacidad normativa de las
Entidades locales: aunque ello pueda efectuarse de manera
explicita o implicita =-cuando se otorga por aquél una
competencia cuyo ejercicio haga necesario la utilizacién

de facultades normativas®’-.

En definitiva, 1la actuacién reglamentaria de 1las
Entidades locales se constituye en el medio indispensable
para el ejercicio de 1las funciones que 1le han sido
conferidas por la ley, con el limite, establecido por el

Consejo Constitucional, de que ésta actuacidén reglamentaria

46 - BOURJOL, M, voz "Collectivités territoriales" en Jurisclasseur, n°
ref. 60.

47 - LUCHAIRE, F., "Les fondoments constituionnels de la décentralisation",
R.D.P., 1.982, pag. 1.543.

® _ En su Decisién de fecha 22 de mayo de 1.985, Recueil Conseil
Constitutionnel 1.985, pag. 15.

4% - ROUX, A., "Le statut ...". cit., pag. 442.
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no ocasione que "les conditions essentielles d aplication
d une loi organisant 1l exercice d une liberté publique

dépendent de décisions des collectivités territoriales®'".

Aunque esto también ha sido matizado en relacidén con
el principio de igualdad al admitirse, en paréametros de
constitucionalidad, que exista una organizacién diversa,
en relacidén con determinadas Entidades locales, siempre que
ello sea consecuencia de particularidades en las mismas que

lo hagan necesario®.

De esta forma se reconoce la existencia de una
facultad reglamentaria para las Entidades locales, con los
limites sefialados, no como consecuencia de una libertad
pGblica colectiva, derivada de la posicidén de la teoria del
"pouvoir municipal", sino como resultado de la existencia
de un principio organizativo de naturaleza constitucional

que obliga a dotar a las Entidades locales de una capacidad

50 = En su Decisién de 18 de Enero de 1.985, n° 184/85, Recueil
1.985, pag. 36, y que vuelve a reiterarse con rotundadad hasta la actualidad,
Decisién de fecha 13 de enero de 1.994, n° 9.329/93.

1 - Asi LUCHAIRE, F, "Les fondements constitutionnels ...", cit., pag.
1.549, sefiala como algunas de estas particularidades las siguientes: insularidad,
densidad demogrdfica, existencia de un dialecto local, historia diferenciada,
proximidad a 1las fronteras, desarrollo econdémico e, incluso, tendencias
autonomistas o secesionistas.

De este conjunto de particularismos, objetivamente considerados, el Consejo
Constitucional ha consagrado alguno de ellos como Jjustificativas de un
tratamiento especifico: respecto a la regulacién de la ciudad de Paris, Decisidn
de 24 de febrero de 1.982, o la creacidédn de la colectividad territorial en la
isla de Mayotte, Decisién de 25 de febrero de 1.982, o en el supuesto del
Estatuto especial de Cércega, Decisién de 9 de mayo de 1.991, comentada por este
mismo autor en R.D.P. 1.991-4, pags. 943 a 979.
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efectiva de gestién y decisidén derivada®’.

No obstante estas facultades normativas locales,
previamente habilitadas por el legislador, son situadas
siempre en una linea de ejecucién de 1las normas
superiores®®, a las que desarrolla y, por tanto, en una
situacidén de dependencia jerdrquica de aquéllas, puesto que

provienen de centros de poder "superiores".

Se advierte asi la enorme evolucién en la posicién
constitucional de las Entidades locales en el Derecho
francés, que han pasado de una situacidén "fuera del Estado"
y "frente al Estado": entidades asociativas de caracter
privado fundadas en el principio individual de libertad
derivada de los dogmas liberales "revolucionarios", a otra
"dentro del Estado", a ser considerados como poderes
piblicos subordinados al Estado y que producen una relativa
limitacién para otros poderes del mismo, cuales son el
legislativo y el ejecutivo, en funcién de 1la propia
divisién territorial operada respecto de la totalidad de

los poderes piblicos.

Y es que no nos puede pasar desapercibida 1la

configuracién del principio de la "libre administration"

52
Constitucional de 8 de agosto de 1.985, Recueil ... , pdg. 66.

.— Atribuciones efectivas a las que se refiere la Decisién del Consejo

M=ite que conduce a CALONGE VELAZQUEZ, A., "La reforma descentralizadora
francesa", R.A.P., n® 126, 1.991. pag. 492, a senialar que estas Entidades locales
"no tienen siquiera poder normativo de ningin tipo, sino sélo de mera ejecucién

de las Leyes y Deretos"”
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como "une autonomie politique des collectivités
territoriales (...), lorsque minorée et 1limitée pour
d-évidentes raisons d'unité du pouvoir 4 Etat’'", aunque
esto tampoco puede hacernos concluir afirmando que la
situacién de las Entidades locales no es la de una
subordinacién al Estado; y todo ello en una suerte de
contradiccién dificilmente inteligible: unidad del Estado,
igualdad de los ciudadanos y libre administration, lo que

conduce a una esencial preponderancia del Estado™.

® .~ siguiendo la definicién que nos da de las Entidades locales en la
actuadlidad AUTEXIER, CH., cit., pag. 597.

¥ - BURDEAU, F., Liberté, libertes locales chéries, Cujas, Paris, 1.987.
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B) EL PRINCIPIO DE "“SELFGOVERNEMENT".-

Si habiamos visto la existencia de analogias entre
el principio de "libre administration" y la Autonomia
Local, estas quedan ciertamente relativizadas cuando del

principio del selfgovernement tratamos.

12.- Origen histdérico de este principio.

Desde un punto de vista histérico, de origen del
sistema, en el Reino Unido no existe un concepto del Estado
como se concibiera por los juristas continentales, con una
personificacidén y dotado de privilegios exorbitantes; al
contrario, en la situacidén politica de aquel pais existen
una pluralidad de ©6rganos constitucionales que ejercen
funciones pablicas, la Corona, el Parlamento, el Gobierno
central y también las autoridades locales, pero que no se
integran en ninguna estructura superior, como puede ser el

Estado para los sistemas continentales.
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La organizacién y el régimen juridico de las Entidades
locales proviene de la evolucidén que se produce durante
todo el siglo XVIII y principios de siglo XIX, por medio
de la cual se abandoné 1la rudimentaria organizacién
establecida desde la época sajona, reforma que consistié
en la supresién del fuerte sistema de controles

administrativos instaurado por los Tudor’°.

Evolucidén que se consagra, a nivel normativo, en la
Local Governement Act de 1.888 que crea las autoridades
locales elegidas democraticamente y responsables, poniendo
fin asi a una situacién de monopolio en la detentacién del

poder por parte de la nobleza local.

Pero pese a esta reforma organizativa, pervive una
situacién de asuncién de funciones ptblicas por parte de
las Entidades 1locales a través de 1la actucién del
Parlamento ="local bill"- que, a instancia de éstas,
acordaba la concesidén de tales funciones; en este sentido
Jones®’ resalta la importancia que las Entidades locales
tuvieron en la elaboracidédn de la legislacidén en aquellas

materia que afectase a los intereses locales.

%  — Como sefiala ENTRENA CUESTA, R., "Influencia de Jeremias Bentahm en
el moderno sistema inglés de régimen local”™, R.E.V.L., 1.957, pag. 510.

.- JONES, G.W., "Gobierno local en Gran Bretana, 1.988", en
Descentralizacién y Administracién Local, coordinada por MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ,
J.L., cit., pag. 144, sefiala como "La mayor parte de la legislacién que acerca
de las entidades locales se dicté en el siglo XIX no provenia de la iniciativa
del gobierno central, sino que emanaba de la iniciativa de alguna concreta
autoridad local que presentaba en el Paralmento algin proyecto de ley de interés
local ("local bill")".
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De esta manera se entendidé como natural que las
Entidades locales ejerciesen funciones pGblicas, dado que,
ademds, existia una conexién entre las Entidades locales
y el Parlamento por la doble condicién de los miembros de
la Camara de los Lores al ser también autoridades locales
(bien por pertenecer simultdneamente a ambos poderes, bien

por haber ejercido anteriormente cargos locales).

Asi, el Gobierno y las Entidades locales mantuvieron
una posicién de equilibrio de sus funciones, con amplias
competencias por parte éstas Gltimas (de forma que los
érganos centrales carecian de una Administracién
periférica®), con relativa independencia (inexistencia de
controles de tutela por el Parlamento o por el Gobierno),
y sin que se entendiese que las Entidades locales actuaban
por delegacidén o descentralizacidén, sino por la propia
cualidad de su naturaleza juridica reconocida y aceptada

por el resto de poderes plblicos.

Es importante pues resaltar que el principio de
"selfgovernement" no actuaba como instrumento de reparto
de funciones cuya titularidad fuese estatal, sino como
reconocimiento de una situacidén o posicién histérica que

llevaba aparejada la realizacidén de un conjunto importante

%, - Lo que GARCIA DE ENTERRIA, E., La actividad industrial y mercantil
de los municipios espafdoles, Madrid, 1.955, califica como "hipertrofia de la
Administracién local inglesa”.
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de tareas, en una divisién horizontal de los poderes®.

Y por eso no se siguidé el criterio "uniformador", en
materia organizativa, propio del Derecho local francés, y
luego seguido por otros ordenamientos continentales, de
constituir Entidades locales con idéntico régimen juridico,
sino que en el Reino Unido se admitié la existencia de una
pluralidad de organizaciones locales, los county boroughs
y los demds county; los primeros incluian a las grandes
ciudades -en torno a los 75.000 habitantes-, estaban
dotados de wuna regulacidén especifica -Carta- y se
administraban independientemente de los Condados en los que
se encontraban incardinados; mientras los segundos eran a
su vez subdivididos en otras entidades méds pequefias: los
county districts -ciudades medianas con Carta-, los urban
districts -ciudades sin Carta- y los rural district -
distritos rurales subdivididos en parroquias-°’, todo ello
con independencia de la propia organizacidén del "“Gran

Londres".

9 - Como apunta CUCHILLO FOX, M., La reforma del régimen local, cit., pag.

43.

00~ Segin expone CHARLOT, M., Le systéme politique britannique, Ed.
Lirairie Armond Colin, Paris, 1.984, pdg. 138; destacando que esta organizacién
de las Entidades locales corresponde a "la fois sur des donnés de géographie
humaine -grandes villes, villes moyennes, villages- et sur des considérations
juridiques et historiques -villes avec ou sans charte”.
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22.- De e e 1.972 a situacidén actual.

Esta diversidad organizativa se ve modificada por 1la
Local Government Act de 1.972 que, ante tal pluralidad de
organizaciones locales y su inadaptacién a 1las nuevas
necesidades de su tiempo, redujo esta variedad a dos
categorias distintas: los metropolitan counties -que
incluye las mads importantes conurbaciones- y el resto de
los counties, todos ellos divididos en distritos,
permaneciendo la especificidad de tratamiento organizativo
del Gran Londres; se pasd asi de mds de 1.400 Entidades

locales a sbélo 422.

Con esta reforma normativa se produce una distribucidn
de las funciones entre las diversas estructuras locales
creadas, pero ya no permanece inalterada la tradicional
concepcién del "local governement", entendido como 1la
posibilidad de actuar las autoridades locales con autonomia
y con desconocimiento total de cualquier clase de tutela
por los organismos centrales; con la subida al poder del
partido conservador, y su concepcidén del poder local, se
produce un incremento de los controles del Estado, 1los

cuales quedan representadas en la Housing Finance Act de
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1.972%,

El Parlamento continGa siendo quien determina las
funciones a realizar por las Entidades locales, pero se ha
producido, ya desde el siglo pasado, una sustancial
modificacién de sus componentes que se sienten muy alejados
de la vidad local, no representando sino la voluntad del
Gobierno central que, como en el periodo posterior més
prolongado de los conservadores (Gobierno de 1la Sra.
Thatcher), puede 1llegar a restringir enormenente las
funciones y competencias de las Entidades locales por medio

de leyes dictadas con esta finalidad.

Instaurado asi el "local governement" sobre hondas
raices histéricas, sin haber evolucionado en sus contenidos
ni en sus elaboraciones doctrinales, nos encontramos con
una situacidén actual de debilitamiento claro e inequivoco
de las funciones a desarrollar por las Entidades locales,
que deben ser otorgadas por medio de leyes, sin que se haya
construido ni doctrinal ni Jjurisprudencialmente 1limite
alguno a esta actuacién del Parlamento®, 1lo que
indefectiblemente estd llevando a un vaciamiento de las
competencias de las Entidades locales en beneficio de los
organismos centrales, todo lo cual nos hace cuestionarnos

muy seriamente la propia viabilidad de este principio.

6
pag. 30

6

de una
Derecho

! - DUTHEIL DE LA ROCHERE, J., Le Royaunne-Uni, L.G.D.J., Paris 1.973,
9 -

2 - Lo que por otra parte resultaria ciertamente dificil dada la ausencia
Constitucidén escrita, y la primacia que se otorga al Parlamento en este

.
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Y ello aunque no falten voces que se elevan para
preservar y potenciarle®’, pero que parecen desconocer la
grave quiebra vivida recientemente entre el gobierno
central y las autoridades locales en torno al intento de

aquél de controlar y disminuir el gasto piblico de éstas®.

Para disminuirlo el Gobierno articulé un amplio
abanico de medidas contrarias a la autonomia financiera de
las Entidades locales: pérdida de subvenciones si se
gastaba por encima de un tope, imposicién de topes a los
gastos, abolicién de 1los impuestos domésticos; y que
culminaron con la imposicidén del "polltax" para conseguir
que cualquier aumento de los gastos de las Entidades
locales revertiera fundamentalmente en sus residentes -sin
que tuvieran que tener la condicién de propietarios-,
quienes actuarian contra sus propias autoridades en el

sentido de limitar los gastos pGblicos.

Esta actuacién claramente contraria a las Entidades
locales, que no puede ser atajada por los Tribunales -dada
la realidad constitucional de este pais ya relatada-
demuestra la fragilidad del principio del "selfgovernement"
frente a las agresiones de alguno de los operadores

pGblicos en presencia, en nuestro caso debido al

63 - Como nos recuerda DUTHEIL DE IA ROCHERE, J., "Les compétences du
pouvoir local en Grand-Bretagne", en la obra La décentralisation en Europe, cit.,
pag. 138.

64

y sgs.

.- Esa crisis, magnificamente recogida, en JONES, G.W., cit., pag. 165
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particular talante antilocalista de la Sra. Thatcher-;
ataques que Jones no duda en calificar como constitutivos

de un "verdadero cambio constitucional"®®.

5 - JONES, G.W., cit., pag. 178.
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C) EL PRINCIPIO DE "SELBTSVERWALTUNG".-

Este principio, también de hondo transfondo
histdérico®®, fue incorporado al Derecho Pdblico por la obra
de Gierke en su afadn historicista de recuperar las
costumbres de 1los pueblos germdnicos, y que tuvo su
antecedente normativo en la obra de Von Stein y su posicién
de integracién de la sociedad en las funciones de 1los
poderes plblicos a través de su participacién en el

gobierno de las Entidades locales.

Siguiendo a Martin Mateo®’ se pueden distinguir varias

concepciones sociolbégicas, politicas y juridicas en este

principio:

12.- Desde una concepcidén socioldégica, se considera
que éste era el instrumento adecuado para la participacién
de los ciudadanos en el poder, a través de 1la
Administracién municipal, de manera que ello supondria una

explicitacién de 1las relaciones particulares y 1la

A ¢ que para EMBID IRUJO, A., "Autonomia municipal y Constitucién:
aproximacién al concepto y significado de la declaracién constitucional de
Autonomia municipal™, R.E.D.A. n® 30, 1.981, pag. 435, surge de la calificacién
que los fisiécratas del siglo XVIII dan a un sistema econémico opuesto al que
proponen los mercantilistas que se caracterizaba por la direccién del Estado".

67.- MARTIN MATEO, R., El municipio y el Estado, cit., pag. 76 y sgs.
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"modificacién de las leyes y disposiciones generales"
existentes para la consecucién de dichos fines

particulares.

28,.- Desde una perspectiva politica, este instituto
puede suponer la integracién de los ciudadanos en la vida
politica, con el consiguiente incremento de la democracia
en el mismo, asi como 1la desburocratizacién de 1la

Administracién®®.

32.- Desde una concepcidén estrictamente juridica, en
el momento actual de la evolucidn doctrinal, este instituto
se integra dentro de la "funcién ejecutiva" como aquel
instrumento que permite administrar por 1las Entidades
locales las competencias que 1le son propias, y que
determina el legislador, con sujecién a la ley, y bajo su

responsabilidad.

De esta forma este principio constituye un elemento
necesario en la organizacién®® de los poderes ptblicos del

Estado aleméan.

68 - Ello en la opinién sostenida por ROSIN, citado por MARTIN MATEO, R.,
cit., pag. 95.

69 - SOSA WAGNER, F., "La Autonomia Local™, R.E.A.L.A. n° 240, octubre-
diciemre 1.988, pag. 1.624.
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12,- o i conce i ual de

ste inc 0.

La elaboracién de este principio ha conducido a 1la
doctrina alemana a considerarlo bien como el elemento
garantizador de "un circulo de tareas propio municipal que
seria el objeto de la autoadministracién, o, sin embargo,
otra 1linea doctrinal calificard& a este A&ambito de

competencia estatal, de libre determinacidén del Estado’".

En todo caso, y asi se evidencia en la Constitucién
de Weimar, el circulo de competencias locales parecia
entregado a la accién del legislador, como obra de una
especie de autoadministracién en los que el municipio

operaria el papel de la sociedad, frente al Estado.

Y es que el articulo 28 de la Constitucidén de este

pais, en su paragrafo 22, es entendido no como un derecho

fundamental’’, sino como una garantia institucional de este

" -~ EMBID IRUJO, A., "Autonomia municipal: ...", cit., pag. 438.

" - SOSA WAGNER, F., "La Autonomia local", cit., padg. 1.624, por cuanto
considera que este principio al encontrarse en la parte de la Constitucién
dedicada a la organizacidén del Estado se refiere a "una forma de administracién
concebida para que las entidades locales puedan atender sus asuntos de acuerdo
con sus propias opciones y criterios (...). Su cabal sentido se encuentra en los
principios democraticos del Estado y de la divisién vertical de poderes que

permite una descentralizacién efectiva”.
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principio, de tal forma que, como sefiala Albertin’?,
aquella no preserva sino la sustancia (Werenkern) de tal
principio, en el sentido de garantizar el derecho a 1la
participacién de las Entidades locales en todos los asuntos
que se relacionan con las cuestiones de la comunidad local,
y que la intervencidén de los Estados o de la Federacién se
efectle por medio de la ley o, previa habilitacién de 1la

misma, por reglamentos.

No obstante también en la defensa de esta garantia
institucional se puede entender implicita una garantia de
orden juridico-subjetivo (proteccién de las instituciones
"Municipio" y "Agrupacién de Municipios"), asi como una
garantia objetiva (proteccién de un haz de competencias
para los municipios), y, por GGltimo, una garantia juridica
subjetiva (derecho reaccional y proteccién juridica del

municipio frente a restricciones inconstitucionales)’.

De esta forma, pese a no ser una derecho subjetivo,
la garantia institucional acaba operando de una forma
similar a la de los derechos fundamentales, y basicamente

cuando se refiera a su proteccidn.

"2 - ALBERTIN, J., "Les rapports entre les Linder et les communes en
Allemagne", Les pouvoirs locales a 1'épreuve de la décentralisation, Ed. Pedone,
Paris 1.983, pag. 84.

LA Segin expone SCHOCH, F., ""En relacién a la situacién de la autonomia
local tras la sentencia "Rusteche" del Tribunal Constitucional Federal™, D.A.,

n°® 234, abril-junio, 1.993, pag. 288.
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29, - sentencia Rasteche de fo) tucional

Federal.-

La importancia de esta sentencia de fecha 23 de
noviembre de 1.988"" se debe a que puede ser considerada
como una redefinicién de la situacidén de las Entidades

locales en el Derecho Aleman.

De esta forma en esta sentencia se establece un
conjunto de directrices para determinar las competencias
o funciones de los municipios alemanes, y se vuelve sobre
la configuracién del principio de garantia institucional

consagrado en el articulo 28.2 de su Norma fundamental.

Respecto de las competencias de los municipios podemos

sefialar lo siguiente:

a) Al contenido de 1la Autonomia 1local no le
corresponde ningln catdlogo de competencias determinado,
pero si la posibilidad de atribuirse, sin ningaGn titulo
competencial especifico, todos los asuntos que no hayan
sido transferidos legislativamente a otras instancias de

poder.

’4,~ Que estudiamos por la obra de SCHOCH, F., cit., pag. 281 y sgs.
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b) El1 legislador estatal s6lo puede sustraer a los
municipios una competencia con marcado caracter local en
aras del interés general, sobre todo si no fuese posible
asegurar el ordenado cumplimiento de dicha competencia de

otro modo.

c) Asuntos de la comunidad local en el sentido del
articulo 28.2, frase 18, de 1la Ley Fundamental son
"aquellas necesidades e intereses enraizados en la
comunidad local o gque guarden una relacidén especifica con
ella, y que son, por tanto, comunes a los habitantes del
municipio en cuanto tales, en la medida en que afecten a

la convivencia de las personas en el municipio’".

En este sentido se viene elaborando por 1la
Jurisprudencia constitucional wuna doctrina sobre 1la
determinacién de los limites de actuacién del legislador,
para que éste pueda limitar las potestades municipales

"sélo, cuando y en la medida que de la evaluacién de los

valores en presencia se desprenda que tales limitaciones
vienen exigidas por intereses generales"’®. Con ello se
pretende evitar una actuacidén arbitraria de los poderes de
los Estados o de la Federacidn, y asegurar que la actuacidn
limitadora de ésto sea proporcionada a los intereses que

se persiguen cumplir.

287.

5, - citado por SCHOCH, F., cit., pag. 287.

76 - SOSA WAGNER, F., cit., pdg. 1.627. Igualmente SCHOCH, F., cit., pag.
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D) EL PRINCIPIO DE LA AUTONOMIA LOCAL EN OTROS PAISES
EUROPEOS. -

12.- Especia eferencia al Derec uizo.-

El significado constitucional de la Autonomia en
nuestro Derecho también debe hacerse por referencia a otros
ordenamientos juridicos en los que se emplea expresamente
este concepto para evaluar la posicidén de las Entidades
locales en relacidén con el resto de poderes plblicos. En
este sentido, quisieramos hacer un breve balance de la

situacidédn de este principio en el Derecho Suizo.

Este Derecho, como no se desconoce, se asienta en 1la
particular importancia que 1las instituciones 1locales
tuvieron en la creacién y sostenimiento del Estado federal

y en las funciones propias de los cantones’'.

.- A ello no puede ser ajeno un dato geografico y estadistico, la

dimensién el Estado suizo -41.293 Km2- y la relativa escasa poblacidén -6.314.000
personas- permiten la existencia de instituciones locales en la que los
ciudadanos paticipan directamente en la realizacién de las funciones publicas,
y es que las instituciones locales son considerardas cémo "un des niveaux
d'organisation de 1 Etat lui-méme", segin subraya JAMETTI, R., "Les compétences
du pouvoir local en Suisse", en La décentralisation en Europe, cit., pag. 30.
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De esta manera las Entidades locales, que se reducen
en este Derecho a los municipios fundamentalmente, son
encuadradas en el tercer nivel de la sociedad politica’®,
por lo que la Autonomia local es considerada como un
derecho constitucional de los municipios, pese a no estar
expresamente sancionada asi en la Constitucién federal’’,
-aunque si estéd recogida en las Constituciones de 13 de los
cantones que la componen-, dejando al legislador cantonal
la determinacién de la extensién de las funciones pablicas
a desarrollar por los municipios que siempre deberan tener

"un pouvoir de décision relativement important".

Siguiendo la construccién efectuada por el Tribunal
Federal de aquel pais se podria otorgar al principio de

Autonomia local la siguiente configuracién:

"Il y a autonomie communale non seulement
lorsque la commune agit dans un domaine qui lui
est exclusivement réservé, mais également dés
qu une liberté de décision relativement
importante lui est laissée dans
1 accomplissement de taches d intérét public, et

cela sans égard a 1 étendue du pouvoir de

7’8 - En este sentido se expresa SALADIN, P., en Commentaire de la
Constitution Fédérale de la Confédération Suisse, vol. III, Ed. Editions Helbing
& Lichhtenhahn, de varios autores, pag. 79, cuando procede al estudio de su
articulo 3°.

7% - Lo que ha llevado al Tribunal Federal de aquel pais a inducir este
principio de la propia posicién de los municipios en la tradicién histérica como
"une cellule fondamentale dello Stato democratico", sentencia de este Tribunal
de fecha 19 de octubre de 1.977, Arréts du Tribunal Féderale Suisse, Recueil

Officiel, vol. n® 103, péag. 474.
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contréle qu-une autorité étatique peut

exercer"®’,

Principio de Autonomia que ha sufrido en el Derecho
suizo una evolucién en cuanto se refiere a su formulacién,
sin que ello haya afectado a la posicién constitucional de
los municipos como entidades politicas encuadradas dentro

de la variedad de poderes plblicos de este Estado.

Esta evolucidén, segn Meylan, se ha realizado por el
Tribunal Federal en este Gltimo siglo partiendo de una
concepcién de las atribuciones 1locales como aquellas
"laissées a la libre appréciation de la commune", para
pasar en los afios cincuenta a restringir éstas al requerir
que fuesen de competencia exclusiva, y, posteriormente,
alcanzar su actual sentido, en base a la existencia de "un

pouvoir de décision relativement étendu®'".

En esta concepcidén de la Autonomia local, sera la
Constitucién y los legisladores cantonales quienes, a
través de las leyes sectoriales, establezcan tanto el
ambito de actuacién posible de los municipios, como si en
esa materia ello es posible, seglin nos recuerda la

sentencia del Tribunal Federal suizo de 10 de febrero de

80 _ Sentencia de fecha 6 de febrero de 1.976; Arréts du Tribunal Fédéral
Suisse, en abreviatura denominado ATF, Recueil Officiel n® 102, pdag. 161 y 162.

8 - MEYLAN, J., "Les Communes"”, en la obra colectiva Manuel systéme
politique de la Suisse, tomo III, Berna 1.986, pag. 143.
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1.982%?, 1o que traslada el problema al &mbito de 1la
eficacia y garantia del principio de Autonomia, puesto que
pueden los cantones no permitir ningGn espacio de actuacién

a los municipios.

Para solucionar esta grave dificultad®’ Meylan propone
incluir dentro de las potestades de los municipios la de
poder contar no sblo con un derecho de iniciativa sino
también poder a 1llegar hacer triunfar sus opciones
politicas frente a las mantenidas por otras autoridades
pliblicas, por lo que propone una definicién de Autonomia
mas amplia, en el sentido de considerarla como "la faculté
dont jouit la commune & propos de certaines de ses taches
d opérer certains choix ou de prendre certaines initiatives
et, le cas échéant, de les faire prévaloir méme a

1 encontre des autorités de 1 Etat®",

Frente a esta postura de la doctrina, la Jurispudencia
del Tribunal Federal no garantiza una enumeracién detallada
de las competencias de 1los municipios en virtud del
principio de Autonomia, ni aGn aquellas tradicionalmente

realizadas por éstas®, sino que, por el contrario,

82 - ATF Recueil, n°® 108, pag. 194, cuando sefiala que "Ce sont la
constitution et la législation cantonal qui disent si et dans quelle mesure une
commune jouit de 1‘autonomie dans un domaine concret”.

83.- 5i es que ello es posible pues algin autor como MOOR, P, "La garantie
de 1l'autonomie communale™, R.D.P.S.P., 1.974-2, pag. 1.647, sefiala que este
problema es "juridiquement insoluble".

84 - MEYLAN, J., cit., pag. 144.

85 _ Como establece la sentencia del Tribunal Federal de 19 de octubre de
1.977, ATF Recueil n°® 103, pag. 475.
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garantiza que existird esta Autonomia cuando respecto de
esa materia haya un conjunto de funciones en las cuales los
municipios cuenten <con una 1libertad de decisién
"importante", de forma que estas materias serdn aquellas
que los cantones no hayan regulado "in modo esaustivo"®®,
y permitan asi a los municipios que act@en sus facultades
normativas, lo que Jagmetti califica como "fonctions

législatives"?®.

El problema atGn no resuelto, como nos apunta Meylan,
radica en instaurar los procedimientos de defensa de los
municipios contra agresiones normativas de lo cantones, lo
gue resulta en cierta medida paliado en este Derecho por
la influencia politica de los municipios en el gobierno
politico de aquéllos®, y por 1las declaraciones
jurisprudenciales frente a las agresiones mads groseras
producidas por el legislador cantonal contra "1 essence de

1 autonomie communale"®®.

8 - En este sentido la sentencia del Tribunal Federal de fecha 30 de
diciembre de 1.968, ATF Recueil n® 112, pag. 342, define la Autonomia local
cuando "in quelle materie che il diritto cantonale non regola in modo esaustivo,
ma lascia per 1'ordinamento al Comune confere dogli una liberta di decisione
relativamente importante".

87 - JAMETTI, R., "Les compétences du pouvoir local en Suisse", cit., pég.

38. Y es que realmente la organizacién de los municipios en Suiza permite el
ejercicio de funciones normativas, bien directamente por los ciudadanos a los que
se les ha reconocido ese derecho -a través de asambleas o referemduns-, bien por
medio de oérganos representativos con esa funcidén, en aquellos municipos maés
numerosos, denominados "conseil municipal", "conseil communal”™ o "conseil
général"” que actlan a medio de auténticos parlamentos en el ejercicio de sus
funciones; existiendo otros érganos con funciones ejecutivas.

88 - Dado que, como sefiala GUISEL, A., Traité de Droit Administratif, vol.
I, Ed. Ides et Calendes, Neuchatel, 1.984, pag. 262, una actuacién en este
sentido de los cantones seria impedida por los diputados de los municipios en su
maximo érgano de gobierno, el "Grand Conseil”.

® - GUISEL, A., ob. cit. pag. 262.
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No obstante queda sin despejar uno de los nlcleos del
trabajo que nos impusimos, ¢cémo puede el principio de 1la
Autonomia local garantizar la existencia de un espacio
normativo en determinadas materias sobre las que puedan
actuar las Entidades locales, por medio de su actividad
normativa?; la respuesta sbélo es parcial dado que se
refiere a supuestos de agresiones al contenido "esencial"
de este principio. Lo que se debe enlazar con otra pregunta
que ahora nos asalta con una fuerza irrebatible, :;es que
acaso el principio de Autonomia local puede bastar para

realizar por si esta funcién constitucional?.
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292,.- La ono a iano.-

A diferencia del Derecho suizo la Constitucién
italiana reconoce expresamente a las provincias vy
municipios la Autonomia local, y ello hasta el punto de
sancionarla como uno de los principios fundamenales de la
Repilblica’, aunque éste no tuviera gran efectividad hasta
fechas recientes en las que se ha aprobado la nueva Ley de
Autonomia local®, derogandose asi el Texto inico sobre la
Ley municipal y provincial en vigor desde 1.934 y que
respondia a principios totalmente opuestos a los sefialados

en el texto constitucional.

Habiendo estado influida la doctrina administrativa
italiana tanto por la corrientes francesa del "pouvoir
municipal"® como la alemana de "selbstverwaltung", su
concepcién de la posicidén de las Entidades locales respecto

del resto de poderes plblicos, Estado y regiones, se ha

% - Asi el articulo 5 de la Constitucién de 1.947 sefala que "ILa
Republica, una e indivisible, riconosce e promueve la autonomie locali; attua nei
servizi che dipendono dallo Stato il pil ampio decentramento amministrativo;
adegua i principi ed i esigenze dell‘autonomie e del decentramento".

n = Ley n°® 142, de 8 de junio de 1.990, relativa al ordenamietno de las
Autonomias locales; se ha consultado el texto traducido por FANLO LORAS, A.,
incluido en R.E.A.L.A. n®°250, abril-junio 1.990, pdg. 261 y sgs.

%2 - Y ello dado el hecho histérico de haber existido un dominio del
Imperio napoleénico sobre parte del territorio italiano, lo cual condujo a una
aplicacién de la legislacién francesa en él hasta fechas recientes. Influencia
que han puesto de relieve BARTOLE, S, MASTRAGOSTINO, F y VANDELLI, L., Le
Autonomie territoriali. Ordinamento delle regioni e degli enti locali, Mulino,
Bolonia, 1.984, pag. 220.
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producido en lineas paralelas a las anteriores pero con
ciertos matices que la hacen digna de ser analizada, maxime
en el momento actual tras la promulgacidén de la citada Ley,
n? 142/90, relativa a la regulacién de las Autonomias

locales.

Nos encontramos con formulaciones normativas previas
a la Constitucién actual, fundamentalmente el Texto Ginico
de 1.934, en el que las Entidades locales eran consideradas
como entidades auxiliares del Estado’, situacién que se ve
tajantemente superada en la nueva ley que las configura
como entidades con autonomia en el &mbito determinado por

la ley.

Asi se expresan los articulos 5 y 128 de 1la
Constitucién’®’, expresiones normativas que 1la doctrina
interpreta en el sentido de que nos encontramos ante un
"concepto juridico indeterminado™ que debera ser concretado
por la ley, en cuanto a las funciones que puedan
desempefiar; bien por la ley estatal, bien por la regional,
cuédndo se regulen competencias de una u otra, siendo ademéas
funciones constitucionalizadas exclusivas de las Entidades

locales, aquellas que traten "di interesse esclusivamente

%3 - Como reconoce MERLONI, F., "Les compétences du pouvoir local en
Italie" en La décentralisation en Europe ..., cit., pdg. 77, cuando sefiala la
posicién de subordinacién que tuvieron estas Entidades durante la época "libéral
et fasciste”, situacién que, segin este autor, se mantuvo hasta la reforma

regional de los afios setenta.

% _ El1 articulo 128 establece cémo "Le Province e i Communi sono enti
autonomi nell‘ambito dei principi fissati da leggi generali della Repubblica, che
ne determinano le funzioni™,
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locale"?®,

Pero el problema vuelve a reaparecer en este Derecho,
como en general en todos aquellos en los que el contenido
efectivo de 1la Autonomia 1local gqueda en manos del
legislador, bien estatal bien de otra entidad territorial,
cuando éste, o no los actia, o lo hace en un sentido
contrario a las previsiones de 1las propias Entidades
locales, lo que ha llevado a Giannini’®* a negar 1la
existencia real y efectiva de la Autonomia local en Italia
pues esta "autonomia comunale in Italia non & mai esistita,
é stata una voce della dottrina, non una realtd; i comuni
non hanno alcuna funzioni propria; non hanno

autosufficienza economica"?.

Esta sensacidén de desé&nimo hacia la real efectividad
y operatividad del principio de la Autonomia local se veréa
superada, en cierta medida, después de su regulacién por
la Ley 142/90, pues en ella se establece una autonomia

normativa y una autonomia financiera.

Respecto de la primera de ellas, que ademds es el

35 .- Segiin se dispone en el articulo 118 de la Constitucién italiana.

% - GIANNINI, M.S., "Enti locali territoriali e programmzioni", R.T.D.P.,
1.973, pag. 202.

97 - Sentido de des&nimo que es compartido por otros autores de la doctrina

italiana que, pese a valorar los deseos del constituyente de favorecer la
Autonomia local, consideran que aquella no ha sabido "lui trouver une place
autonome, et en recoupant les diverses fonctions g¢a et 1la, un peu au hasard”,
seguin opina CASSESE, S., "La réforme du pouvoir local dans 1°'<<Etar Régional>>
en Italie", R.F.A.P., n° 9, enero-marzo 1,979, pag. B83.
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objeto de este trabajo, se establece una amplia capacidad
normativa de las Entidades locales en materia
autoorganizativa, puesto que éstas deberan establecer sus
propios "Estatutos" como "normas fundamentales de la
organizacidén del ente y, en particular, determinaran las
atribuciones de los Organos, la ordenacién de las
dependencias y de los servicios publicos, las formas de
colaboracién entre municipios y provincias, la
participacién popular, la descentralizacién y 1los
procedimientos administrativos"®®, siempre respetando en

los mismos "los principios fijados por la ley"”.

La importancia de esta capacidad normativa se refleja
en la capacidad de las Entidades locales de regular 1la
posicién de los ciudadanos en la participacién en 1los
procedimientos administrativos y en el ejercicio de
funciones ptblicas locales, lo que determinard, en suma,
una diversidad normativa entre los distintos municipios y

provincias italianos.

Desde un punto de vista no organizativo, la actividad
normativa de las Entidades locales se encuentra recogida
en la expresidén "funciones administrativas" con la que el

legislador pretende determinar su &mbito de actuacién

% - Articulo 4, apartado 2, de la citada Ley, en la traduccién de FANLO
LORAS, ..., cit..

%% - Esta regulacién evidencia la situacién normativa de las Entidades
locales construida por esta ley: tendrdn plena libertad normativa, en el cuadro
de principios regulado por la ley estatal, que no podrd ser en modo alguno
exhaustiva en la regulacién, y permitird una actuacién de agquéllas en la fijacién
de su organizacién.



416

siempre que exista un "“interés local" implicado!®,

y
siempre que no se encuentre atribuida a otro poder ptblico

"por la ley estatal o regional".

De esta manera la capacidad normativa de las Entidades
locales, tanto en materia organizativa como sectorial, se
encuentra restringida dentro del espacio no prohibido por
el legislador estatal y regional, configurdndose asi como

una "proiezioni del potere di organizzazione dei Comune"'’'.

En definitiva, 1la Autonomia 1local contiene un
indudable cariz normativo, tanto en materia de
autoorganizacién como de regulacidén sectorial en las
materias de "interés local"; por lo que se configuran asi
las Entidades locales como poderes pGblicos, no auxiliares
del Estado, como se pretendidé en la época fascista, sino
con capacidad de formular sus pretensiones, dentro del
marco de la ley pero con libertad de eleccidén, y atn en

102

divergencia con lo sostenido por los érganos del Estado'%,

elementos estos calificados por Giannini como basicos para

100 _ Bl legislador italiano no renuncia a utilizar el concepto de "interés

respectivo" para determinar las competencias locales, ora de manera expresa para
las provincias ("interés provincial") articulo 14, apartado 1°, ora de manera
implicita para los municipios ("que afecten a la poblacién y al territorio
municipal™), articulo 9, apartado 1°.

101
pag. 316.

.— Como sostienen BARTOLE, S, y otros en Le Autonomie terrioriali, cit.,

102 _ Ello en cuanto que los controles sobre la actividad de las Entidades

locales son de estricta legalidad y nunca de oportunidad, como se deduce de lo
contenido en el articulo 46, apartado 2°, que no admite al organismo de control,
Comité regional de Control, mds verificacién en la actuacién local que sobre "la
conformidad del acto a las normas vigentes asi como a las normas estatutarias del
ente", excluyendo de este control "cualquier valoracidén distinta del interés
piblico perseguido”.
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afirmar el caracter politico de esta Autonomia'®.

103 - GIANNINI, M. S,, en la voz "Autonomia" en el Enciclopedia del
Diritto, Giuffré, IV (Arto-Bana), 1.959, pag. 365, considera que esta Autonomia
local incluye un "potere d'indirizzo politico-amministrativo degli enti locali"
que admite la existencia de algun control por la "norme dello Stato", siempre que
el mismo no deje sin contenido alguno al "potere d’indirixzo politico".
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E) LA AUTONOMIA LOCAL EN EL MARCO ESPECIFICO DE LA
CARTA EUROPEA. ANALISIS DEL PRINCIPIO DE
SUBSIDIARIEDAD.

Si venimos efectuando un andlisis de la configuracidén
de la Autonomia local en el Derecho europeo comparado, no
podemos obviar la regulacidén especifica de esta institucién
realizada por un érgano supranacional que engloba a estos
Estados: el Consejo de Europa. Resulta asi necesario
estudiar la aportacidén realizada en el seno del Consejo de
Europa para armonizar la determinacidén de un concepto

"transnacional" de Autonomia local.

Esta actuacién del Consejo de Europa evidencia 1la
necesidad de un tratamiento de los temas locales en una
vertiente ‘"supraestatal", y ello para conseguir un
acercamiento de las legislaciones de los diversos Estados

en esta materia.

En este sentido la Carta Europea de la Autonomia

Local, de 15 de octubre de 1.985'%", supone la plasmacién

104 _ Ratificada por Esparia el dia 20 de enero de 1.988, y publicada en

B.0.E. de fecha 24 de febrero de 1.989. También ha sido ratificada por Alemania,
Austria, Chipre, Dinamarca, Liechstenstein y Luxemburgo.

Desde un punto de vista de su aplicabilidad directa en nuestro ordenamiento
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que de los conceptos sobre Autonomia Local se tienen dentro
del continente europeo en torno a la posicién de 1las
Entidades locales como centros de poder pfiblicos a los que
se garantiza "1 indépendence politique, administrative et

financiere!®.

Por ello no nos encontramos ante un proceso técnico-
juridico de descentralizacién, como transferencia de
competencias de o6rganos centrales a otros no centrales,
sino de construccidén de un centro de poder piblico con la
finalidad de una actuacién democratica en los Estados

signatarios y "a nivel local".

De esta forma se pretende una plasmacién de estos
principios a nivel constitucional preferentemente (articulo
22) , y se define a la Autonomia local (articulo 3, apartado
primero) en un sentido practico y sobre una base de
atribuciones efectivas de ordenar y gestionar asuntos

pGblicos, de la siguiente forma:

"pPor Autonomia local se entiende el derecho y la

capacidad efectiva de las Entidades locales de

juridico (con las garantias y efectos contenidas en el articulo 96 de nuestra
Constitucién) , ello parece claro en el sentido de ser una norma internacional
selfexecuting, es decir, que dada su redaccién "lo bastante precisa" no necesita
de ninguna otra norma para ser desarrollada o complementada y parece ser esta "la
voluntad de las partes"™ signatarias, cémo establece REMIRO BROTONS, A., Derecho
Internacional Publico. Tomo II. Derecho de Tratados, Tecnos, Madrid, 1.987, pag.
273,

105 _ Como se expresa en el Rapport explicatif sur la Charte européenne de

1‘autonomie locale, editado por el Consejo de Europa, Estrasburo, 1.986, en el
apartado B) "Remarques générales", que aun sin ser un texto que contenga una
interpretacién auténtica de la Carta, si pone en evidencia las principales ideas
contenidas en sus trabajos preparatorios.
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ordenar y gestionar una parte importante de
asuntos pGblicos, en el marco de la ley, bajo su
propia responsabilidad y en beneficio de sus

habitantes"'%,

Merece esta definicién que se realizen cuantos menos

las siguientes puntualizaciones:

1a) Se rehuye en la definicidén de cualquier intento
de determinar un nGmero de competencias determinado, por
el contrario se limita a sefialar que éstas constituiréan
"una parte importante de asuntos pGblicos", sobre los que
las Entidades 1locales podradn "ordenar y gestionar",

incluyendo asi potestades tales como la normativa.

Esta regulacién resulta fruto de la concepcidén de la
doctrina europea de la Autonomia local de corte germénico
y suizo, y en detrimento de los instrumentos juridicos que
utilizaban el concepto de "interés local" como sucede en
los Derechos francés, belga y espafiol; y todo ello quizéas
como consecuencia de que este concepto no ha resultado

eficaz en la determinacién de las funciones locales'’”’ y es

106 _ pefinicién que por otra parte coincide bdsicamente con la pretendida

por la IULA (Unién Internacional de ciudades y poderes locales) que confeccioné
un texto denominado "Declaration Universelle de 1 Autonomie locale" en el que se
definia a la Autonomia local como: "le droit et le devoir pour les collectivités
locales de régler et de gérer des affaires publiques sous leur propre
responsabilité et dans 1 intéret de leurs populations”, contenida en
Administration locale, Ed. Iula Nouvelles, noviembre-diciembre 1.985, pag. 11.

107 _ como sefiala el Rapport ..., cit., pag. 11, cuando asegura que esta

supresién del concepto de interés local se ha hecho por cuanto se considera que
estas expresiones "juggées trop vagues et difficiles a interpréter, ont été
rejetées. Les traditions des Etats membres en ce qui concerne les affaires
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sustituido por una variedad de instrumentos juridicos
contenidos en el articulo 492: la iniciativa local y el

principio de subsidiariedad.

Ambos principios determinan la posicién que ostentan
las Entidades locales de cara a todos los asuntos ptblicos,
posicidén estatica, y que es garantizada frente al resto de

poderes pGblicos de los diversos Estados signatarios.

Respecto del Principio de subsidiariedad'®® este parece
actuar como un instrumento juridico de determinacién
estdtico de 1las funciones a otorgar a 1las Entidades
locales, "parametro competencial", en el sentido de que los
asuntos pilblicos deberdn "incumbir preferentemente a las
autoridades mids cercanas a los ciudadanos", salvo que "la
amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de
eficacia o economia" aconsejen que sean antribuidas a otra

autoridad.

Y es que este principio, desde un punto de vista

considérées comme relevant des collectivités locales différent considérablement
(...). L'intention de la Charte est que les collectivités aient une vaste gamme
de responsabilités de nature i &tre exercées au niveau local”.

108~ Este principio juridico de distribucién de funciones publicas, nacido
en el seno del Derecho Candénico segun sefiala PONTIER, J.M., "La Subsidiarité en
Droit Administratif", R.D.P., 1.986-6, pag. 1.515, estd siendo objeto de una
creciente utilizacién por la doctrina cientifica, fundamentalmente en el sector
econémico del Derecho Administrativo, para justificar una disminucién de la
intervencién de los poderes publicos, por todos LAGUNA DE PAZ, J.C. en Las
empresas Piblicas de Promocién econdmica Regional, Montecorvo, Madrid, 1.991,
pidg. 183 y sgs., y ha sido recogido por la Commision Guichard para justificar una
reparticién de funciones entre el Estado y las colectividades territoriales, con
igual objetivo: "vouloir limiter le champ d‘action directe de 1'Etat", Vivre
Ensemble ..., cit., pag. 97.
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etimolégico, hace referencia a una funcién de ayuda o
auxilio (del latin subsidium), luego incorporado a una
actividad de organizacién de 1los diversos poderes
territoriales por el Derecho francés a través del Informe
Guichard, sentido éste en el que ha sido retomado por la

Carta de la Autonomia Local.

La consecuencia inmediata es que para gque este
principio pueda ser formulado se deberd partir de centros
de poder politicos no subordinados, sino situados en un
plano horizontal!®®, sobre los que opera el principio
dependiendo de la propia naturaleza, amplitud o economia
de la tarea, no de la naturaleza de la Entidad local o de

la "otra" autoridad.

Ademds se articula en la Carta también un derecho de
iniciativa para gque 1las Entidades 1locales puedan
autoasignarse los asuntos pGblicos sobre los que puedan
operar, como "éntités politiques agissant de plein droit

por promovoir le bien-é&tre général de la population"'!?,

22) La expresidén "en el marco de la ley" segin el

109 _ En sentido opuesto se declara BARNES VAZQUEZ, J., "El principio de
subsidiariedad y las Regiones Europeas. Las Comunidades Auténomas"”, en ILa
Comunidad Europea, la instancia regional y la organizacidén administrativa de los
Estados miembros, Civitas, Madrid, 1.993, pag. 513, cuando sefiala cémo la
subsidiariedad estd "estrechamente ligada al principio de divisién vertical de
poderes”.

110 ~ Rapport ..., cit., pag. 12.
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Rapport no significa sino que se reconoce que tal derecho
de las Entidades locales de actuar asuntos pGblicos pueda
ser definido con mads precisién por el legislador, pero ello
no significa ni que sea la fGnica forma ni la forma
prescrita obligatoriamente en la Carta; de esta forma en
el Rapport explicatif se establece literalemente que: "dans
le cadre de la loi, reconnait le fait que ce droit et cette
capacité peuvent é&tre définis de plus prés par le

111
-

législateur

M1 - Rapport ..., cit., pag. 11.
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F) RECAPITULACION EN BASE A LAS DIVERSIDADES Y
ANALOGIAS QUE OFRECEN LOS DISTINTOS
ORDENAMIENTOS EUROPEOS.-

Existe un primer dato objetivo que parece coincidir
en la pluralidad de regulaciones normativas estudiadas, y
es que, pese a su diversidad de origenes, muestran un
grado de aproximacién importante en cuanto se presentan
todas ellas con nuevas reformulaciones de la pluralidad de

entidades pGblicas existentes en sus Estados.

Asi, nos encontramos con un completo "éclatement dello
Stato"''? que nos obliga a reflexionar sobre la pluralidad
de entidades plblicas existentes, desde el Estado al
municipio, y a intentar redefinir una tesis organizativa

que las vertebre.

En este panorama, las afirmaciones sobre la supuesta
fragilidad de las Entidades locales como poderes pGblicos
no parece poderse admitir: pese a las agresiones de 1los
poderes centrales, e incluso de alguna entidad intermedia,

la funcién de 1las Entidades locales sigue pareciendo

112 _ segun sefiala MERLONI, F., "L Amministrazione periferica dello Stato
in Europa", R.T.D.P. 1.992-4, pég. 1.112.
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imprescindible a las sociedades. El problema no es pues
dudar sobre la necesidad de su existencia'’®, sino el
"reformular" su posicién y relacién con el resto de

entidades plblicas.

No son validas ya las formulaciones tradicionales
liberales del "pouvoir municipal" o las visiones romanticas
de Gneist sobre el principio de "selbstverwaltung"; es
necesario otorgar un nuevo sentido a 1los principios
organizadores del Estado (Estado-Comunidad), lo que se
viene efectuando a través de conceptos como la "libre
administration" francesa, aunque con las reservas y recelos
observados, o la Autonomia 1local en Italia o nuestro

Derecho.

Pero pese a la utilizacién de estos principios
constitucionales no todos los problemas, en modo alguno,
se han solucionado; se ha admitido el caréacter de poder
piblico de las Entidades locales, su incardinacién en las
funciones piblicas de los Estados, pero aln no se ha
conseguido determinar la amplitud de su actuacidén, ni sus
relaciones, entre ellas las normativas, con el resto de
poderes plblicos; incluso puede ser é&sta una tarea

inacabada en el Derecho Piblico contemporineo.

113 — Como en nuestro Derecho efectué hace afios, y en otro contexto, ALBI,
F., La crisis del Munlmpallsmo, cit., pags. 489 y 490, al otorgar la categoria
de conducta con "vigencia universal” al supuesto fendémeno de progresiva y gradual
"estatizacién de las estructuras y de las funciones municipales”.
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En esta 1linea de actuacién "reformuladora" del
concepto y significado de los poderes piblicos en el
Derecho Comparado brevemente aqui referenciada, cabe
advertir una necesidad insoslayable, la de convertir en
eficaz esta actuacién de la Autonomia local, para lo cual
resulta imprescindible definir 1las 1lineas y 1los
instrumentos que permitan conocer la propia capacidad de
actuaciédn de las Entidades locales, a nivel normativo y no

normativo.

Para ello, y tal y como se deduce de las controversias
y deficiencias de los Derechos estudiados, no es suficiente
la garantia de la ley: decir que la Autonomia local se
construye en el &mbito de 1la Ley' no permite ni
garantizarla ni hacerla actuar en toda su potencialidad,
porque ello supondria otorgar una grado de infalibilidad
absolutoa al legislador, que es rechazado, por lo demés,
tanto en el panorama actual de la Ciencia del Derecho
PGblico, como en sus consecuencias juridicas (control de
la actuacidén del legislador por Tribunales

Constitucionales).

Por tanto, se impone articular alguna construccién
juridica que permita garantizar y determinar el a&mbito de
actuacidédn de las Entidades locales. Decir que actiGe alli

donde la habilite la ley, no es decir mucho; es permitir

114 - Esto es, sefialar que la Autonomia local es un concepto juridico

indeterminado que necesita de concrecién por la Ley, vid. sentencia del Tribunal
Constitucional de 2 de febrero de 1.981.
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que uno de los poderes plblicos, o varios en el supuesto
de una pluralidad de legisladores en un mismo Estado,
precisen el grado de actuacidén de las Entidades locales de
manera unilateral, y ello precisamente cuando la pluralidad
de poderes plblicos refleja una posicidén heterogénea y, a
veces, incluso contrapuesta, de voluntades de 1las

colectividades que representan.

Es necesario, en aquellos paises donde exista una
formulacién de 1la Autonomia local, indagar si ésta se
limita al nGcleo de una institucidén que ha de preservarse,
o si, por el contrario, se integra por algln otro
contenido, no sélo negativo (reaccional), sino también
positivo (determinacién del contenido de las actuaciones
de las Entidades locales con relacién a las del resto de

poderes piblicos).

Y esto, fundamentalmente para este trabajo, cuando
ello se refiera a las actuaciones normativas de 1las
Entidades 1locales en relacién con el resto de normas
juridicas emanadas del resto de poderes pGblicos. Es ésta,
como se ha podido observar, una dificultad con la que se
ha topado la doctrina'’® y los Tribunales de todos estos

paises. Las repuestas jurisprudenciales son satisfactorias

115 _ Como asi entienden ITALIA, V., GIRFFINI. G., y MACCAPANI, R., I
Regolamenti dei Comuni e delle Province. Il regolaemnto del Consiglio, della
Giunta e delle Instituzioni, Giuffré, Milan, 1.991, pag. 13, hasta el punto de
pretender a través de esta obra servir de "tipo" de modelo para los reglamentos
que se puedan dictar en relacién con los érganos de gobierno de las Entiades
locales, y ello tanto en un aspecto "statico", como i pexzi di una macchina che
non & in movimente (reglamentacién del érgano), y "dinamico", cémo i pexxi della
macchina in movimento (reglamentacién de la actividad).
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cuando se refieran a las agresiones mids violentas de los
poderes pGblicos: eliminacién de cualquier funcién de las
Entidades locales, pérdida de su propia existencia

juridica; pero insuficientes en el resto de los supuestos.

De ahi que sea conveniente indagar en la eficacia que
pueda proporcionarnos el estudio del concept y significado
del "interés local" en aquellos Derehos donde exista una
previsién normativa en este sentido, lo cual seréa el objeto

del Capitulo siguiente.



429

IV.- LA AUTONOMIA LOCAL COMO ELEMENTO CONFIGURADOR
DE LA FACULTAD NORMATIVA DE LAS ENTIDADES
LOCALES.

Este apartado del trabajo tiene por finalidad concluir
sobre la funcidén constitucional desempefiada por 1la
Autonomia local como elemento configurador de la potestad
normativa de las Entidades locales, y si ello es posible
deducirlo de la situacién, "anclaje constitucional", que
contribuye a conformar la Autonomia local en su vertiente

organizativa.

Ya se ha comprobado cdémo existe un paralelismo en la
configuracién del posicionamiento constitucional de 1las
Entidades locales en los Derechos europeos que comparten
la importancia del funcionamiento real y efectivo de las
Entidades locales como poderes pablicos con un conjunto

mayor o menor de funciones a desarrollar.

Esto resulta ciertamente significativo en el diverso
panorama del que se ha partido. Derechos de fuerte
implantacién del Estado napolednico con "unidad de mando",
junto a otros en los que la tradicién local se ha visto

plasmada en textos constitucionales; pasando todos ellos
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por tendencias histéricas de planteamientos centralizadores
que pusieron en duda la propia viabilidad de la Entidades

locales.

Lo que ain no esté resuelto es la propia determinacién
de las funciones locales, y mds que éstas, la actuacidén de
las Entidades locales en relacién con el resto de poderes
piblicos; descartada la utilidad del criterio jerdrquico,
pues las Entidades locales no son agentes auxiliares del
Estado-organizacién, queda en el Derecho europeo el gran
reto de la construccién de los elementos juridicos que

permitan acercarse a esta solucidn.

Desde el Derecho suizo, pasando por el italiano y
llegando al nuestro, la gran clave de bdveda se derivara
de la respuesta a los interrogantes siguientes: (hasta
dénde pueden actuar las Entidades locales validamente?, ¢se
encuentra limitada en relacién a éstas la actuacidén de los
diversos poderes pGblicos, y, en particular, de 1los
diversos legisladores?, ¢(en qué medida?, ;cdbmo reaccionar
ante actuaciones del resto de poderes pGblicos, en especial

de los legisladores fuera de estos limites?.

Para poder avnzar en este sentido se pretende un
acercamiento al concepto de Autonomia local entendida como
aquel principio politico de reserva de poder en favor de
las colectividades locales, realizado, a nivel

constituyente, por las fuerzas que fundan la validez y
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sustancialidad de un Estado.

Pero aceptando esta definicién, resta conocer 1la
funcién constitucional de 1la Autonomia local, en su
vertiente conformadora de la funcién normativa de las
Entidades 1locales, para integrar, y en todas sus

dimensiones, el auténtico contenido de este concepto.

Si concebimos la Autonomia local como un principio
articulador de la divisién de los poderes en el Estado, en
dimensidn territorial, se habra alcanzado la existencia de
una pluralidad de poderes pGblicos territoriales, entre los
que se encuentran las Entidades locales, art. 137 de la

Constituciédn.

Este principio arquitectural del Estado''®, como hemos
visto, pretende configurar, en una dimensién territorial,
los poderes piblicos del Estado espafiol garantizando una
procién para los entes locales en el reparto entre una

variedad de centros de decisidén politicos.

De esta forma los centros de decisidén tendran que
estar dotados de las prerrogativas e instrumentos juridicos
necesarios para la realizacidén de los fines plblicos, en

los que, en definitiva, se traducen 1los "intereses

116 _ sSegun sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio
de 1.981, ya citada, Fundamento juridico III.
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respectivos" que tienen que gestionar, como reconoce
expresamente la sentencia de nuestro Tribunal
Constitucional de fecha 28 de julio de 1.981, cuando
establece que los érganos representativos de las Entidades
locales "han de estar dotados de las potestades sin las que

ninguna actuacidén autdédnoma es posible".

Dentro de este conjunto de potestades necesarias para
la actuacidén de estos centros de poder nos encontramos, muy
significadamente para nuestro trabajo, con la potestad
normativa!'’, es decir, la posibilidad de dictar normas
juridicas para poder cumplir los fines que las Entidades
locales tienen asignados, que se insertarén en el conjunto
de normas juridicas que, desde la Constitucién, se originan
en todo el entramado de poderes que calificamos como

Estado, Estado-comunidad obviamente.

Tal capaciad normativa, por otra parte, no se deriva
de ninguna actuacién legislativa, del Estado o de las
Comunidades Autdénomas, sino que, por el contrario, se
inserta directamente en el contenido constitucional; es
decir, no deriva de ninguna actuacién politica del Estado
o de las Comunidades Autdénomas, sino que se deriva,
directamente, de los propios contenidos constitucionales''®;
afirmacidén que tiene importantes consecuencias practicas,

como la de prohibir al 1legislador imposibilitar esta

117 _ como igualmente expresa IBARRA ROBLES, J.L., "La Autonomia en su
vee", cit., pég. 136.

118 _ Como nos ha recordado nuestro Tribunal Supremc en la sentencia de
fecha 15 de Abril de 1.987, ref. Arzadi. 4.454.
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capacidad normativa y, lo que es mas importante, como
tendremos ocasidén de poder comprobar en el Capitulo
siguiente, la de imponer al mismo una "obligacidén positiva"
en el sentido de encontrarse mediatizado en la regulacidn

normativa de cada materia sectorial.

Pero lo que no estd aln resuelto es determinar el
grado de actuacidén de esta capacidad normativa de las
Entidades locales, y su relacidén, por tanto, con la del

Estado y de las Comunidades Auténomas.

De ahi que para poder comprender el problema en su
conjunto no sé6lo debamos haber estudiado este principio de
Autonomia local -que garantiza una determinada situacién
de las Entidades locales en el conjunto de los poderes
piblicos-, entendido como un principio estatico; sino que
habra que estudiar el principio del Interés respectivo -que
puede habilitar una actuacién normativa de las Entidades
locales-, y que se entiende, pues, como un principio

dindmico.






CAPITULO CUARTO

EL INTERES LOCAL COMO
PRINCIPIO DE HABILITACION,
VERTICAL Y HORIZONTAL, DE LAS
NORMAS DICTADAS POR LAS
ENTIDADES LOCALES
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A pesar de ser el estudio del concepto y significado
de la expresién "interés local" un tema "clasico" en
Derecho comparado, que ha llegado incluso a ser objeto
monogréfico de Congresos’, no existe en nuestro pais
ninguna monografia dedicada a su estudio, lo que ha
conducido en nuestra doctrina a adoptar una posicién de una
cierta indiferencia por el contenido de este "término
juridico"; mejor, como se verad posteriormente, de este
instrumento juridico de atribucién de funciones vy
responsabilidades entre entidades ptblicas de base
territorial. Y ello cuando a pesar de que en nuestro
Derecho la naturaleza "politica" de las entidades locales
ha sido negada tan tajantemente que incluso ha llegado a
confundir, en nuestra opinién, a la propia jurisprudencia

del Tribunal Constitucional?.

Después de la Constitucién espafiola de 1.978 ya no
existe excusa para no abordar en profundidad esta materia;
su articulo 137, basico para comprender la distribucién de

poderes entre las organizaciones ptblicas territoriales,

1.— Asi se puede citar el celebrado en la ciudad belga de Huy et Spa entre
los dias 8 a 11 de Septiembre de 1.966, cuyos debates han sido recogidos en la
obra L'Autonomie Locale en Droit Belge, Ed. Maison Ferdinand Larcier, Bruselas,
1.968, bdsicamente en torno a la Ponencias de MAST. A., "Le contenu spécifique
de 1 intérét communal”, pag. 31 y ss., y de BUCH, H., "Intérét général et pouvoir
local”, pag. 129 y sgs.

Z - Asi este Tribunal en su sentencia de fecha 28 de Noviembre de 1.981,
ya citada, cuando sefiala la naturaleza administrativa, que no politica, de la
autonomia de las Entidades locales que estdn asi subordinadas "cualitativamente"
a las Comunidades Auténomas y al Estado.
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sanciona que los municipios, 1las provincias y las
Comunidades Auténomas gozaréan de autonomia "para la gestidn

de sus respectivos intereses".

Si el concepto de Autonomia Local ha sido profusamente
estudiado en nuestra doctrina, como elemento estructural
de la nueva arquitectura de los poderes en nuestro Estado’®,
la propia diccién literal del articulo 137 de nuestra
Constitucidén nos debe obligar a un estudio particularizado

de los "respectivos intereses" de las Entidades locales.

Es decir, si 1la potencialidad normativa de las
Entidades locales, como centros de poder piblico que son,
se asienta, "ex constitutione", sobre dos instituciones,
la Autonomia y los Intereses Locales, para poder comprender
la situacién de éstas en la "arquitectura global" del
conjunto de poderes que conforman el Estado, se tienen que
estudiar ambas nociones, que operaran, como veremos, de
manera coordinada y esencialmente imbricados en esta
actividad de determinacién: una en una posicién estdtica -
Autonomia Local-, mientras que la otra se presenta en una

posicidén dindmica -Intereses respectivos.-

En este sentido este trabajo se orienta en 1la

.- Asi se pueden citar las aportaciones sobre el tema realizadas por

PAREJO ALFONSO, L. "La Autonomia local en la Constitucién" en la obra colectiva
Tratado de Derecho Municipal, pag. 21 y sgs; SOSA WAGGER, F. en "La Autonomia
Local”, cit.; EMBID IRUJO, A., "Autonomia municipal y Constitucién: aproximacién
al concepto y significado de la declaracién constitucional de autonomia
municipal”, en cit., pag. 439 y sgs.; FANLO LORAS, A. en Fundamentos
constitucionales de la Autonomia Local, cit.
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aportacién de las reflexiones necesarias sobre el Interés
Local, como el segundo y no menos importante, de los
"pilares constitucionales" sobre los que se fundamenta la
situacién de las Entidades locales en nuestro Derecho como

centros de poder pfiblico con capacidad normativa.

Se pretende poner de manifiesto cémo este concepto
puede servir de instrumento de interpretacién adecuado para
conocer el a&mbito de actuacidén normativo de las Entidades
locales', qué materias pueden regular -sentido horizontal-,
y en qué grado o intensidad -sentido vertical-®; asi como
el germen configurador de una respuesta vdlida a las
relaciones con las normas estatales y autonémicas, aspecto
este Gltimo de una especial transcendencia para nuestro

trabajo.

4, - Situacién que, ademds, resulta similar a la que parece existir en el

Derecho norteamericano cuando, como nos recuerda PAREJA I LOZANO, C., "Notas
sobre el autogobierno local en el sistema norteamericano”, R.E.A.L.A., n° 266,
abril-junio 1.995, pag. 436, sefiala que "nos encontramos asi una vez mds ante el
problema de la determinacién de los respectivos circulos de interés como nudo
gordiano para la definicién del alcance del autogobierno local, de forma andloga
a lo que sucede en el ordenamiento espafiol, en el que la definicién de los
intereses propios de las Corporaciones locales debe ser el parametro fundamental
para establecer el contenido esencial de la autonomia local, indisponible para
el legislador ordinario".

5.,= Utilizando una expresién muy comin en nuestra doctrina y
jurisprudencia; por todos, MARTINEZ LOEZ-MUNIZ. J.L., "Naturaleza de la funcién
de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas", cit., pag. 270.
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I- LA FUNCION CONSTITUCIONAL DEL INTERES LOCAL.

A) AUTONOMIA LOCAL E INTERES LOCAL.-

La Autonomia Local es concebida en nuestro sistema
constitucional como un elemento configurador de la divisién
de poderes, en dimensidén territorial, de nuestro Estado-
comunidad, lo que significa para una parte de la doctrina,
de la que Sosa Wagner es destacado exponente®, no sélo
delimitar "hasta dénde puede restringir" el operador
legislativo estatal y autondémico las actuaciones que puedan
desarrollar las Entidades 1locales, Autonomia Local en
cuanto garantia institucional, sino también determinar
"hasta dénde pueden actuar validamente" éstas. Pero esta
situacién de las Entidades locales se podra determinar
Gnica y exclusivamente en funcidén de la existencia vy
operatividad de un "interés 1local", segGn sefiala

expresamente el articulo 137 de la Constitucién.

De esta forma, y con la actuacidén coordinada y unida

de ambas nociones: Autonomia e Interés local, se superaréan

6, - SOSA WAGNER, F., "La Autonomia local", R.E.V.L.A. n® 241, enero-marzo
1.989, pags. 16 y 17, fundamentalmente.
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considerablemente las disfunciones restrictivas que 1la
concepcién de la Autonomia Local nos ofrecia en el momento
de determinar con cierta precisién el grado de actuacién
de las Entidades locales, y, por ende, de las relaciones
normativas que asi se establezcan con el resto de centros

de poder normadores existentes en nuestro Derecho positivo.
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12,.- Del carécter estdtico del principio de Autonomia
local a la dinamicidad del Interés respectivo.

Hemos podido comprobar las serias dificultades que
tanto la doctrina como la jurisprudencia de los paises
europeo continentales han tenido, y tienen, para determinar
con precisién el grado de posible actuacién de las
Entidades locales en las diversas regulaciones sectoriales,
(mdxime en nuestro Derecho en el que se ha hecho derivar
del principio de Autonomia 1local un derecho de
participacidén de éstas en los asuntos pilblicos), asi como
las relaciones que pueden presentar con el resto de poderes
pGblicos, entre ellas, y muy destacadamente para nosostros,

las normativas.

Una primera respuesta, que pudiera servirnos como
elemento de trabajo, se centraria en considerar que serian
las leyes 1las que determinasen con precisién tales
aspectos; pero el problema no se soluciona, mds bien se
desplaza, pues ¢cémo conocera el legislador estatal o
autondémico cudl serd el ambito de actuacién preciso que
deberd permitir a las Entidades locales? 6, de otra forma,
¢qué criterios juridicos utilizarda para realizar tales
determinaciones?; porque lo que parece seguro es gue ya no

nos encontramos ante legisladores ilimitados dada 1la
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funcién que otorgamos a la Ley como técnica de gobierno’ y,
por ende, instrumento para el cumplimiento de las funciones

constitucionalmente asignadas.

La quiebra de esta tesis puede derivarse de 1la
libertad que se deje al legislador para regular
"positivamente" 1la situacién de 1las Entidades locales
sefialando su &ambito de competencias; para obviar este
problema se pretende una construccién dogmatica, con base
en la Jjurisprudencia constitucional, en 1la que el
legislador quede obligado a articular la participacién de
las Entidades locales en la gestién de aquellas materias
que afecten a sus "respectivos intereses", de tal forma que
esta participacién se graduara "en funcidén de la relacidn ’
entre lintereses locales y supralocales dentro de tales

asuntos o materias"®.

El 1legislador sera pues el ©Oérgano encargado,
badsicamente, de determinar en cada materia los diversos
intereses que pudieran verse afectados por su regulacién,

de tal forma que, previa su identificacién, se limitase,

.- Segin vimos en la Parte primera de este trabajo utilizando la expresién
acuriada por LUCHAIRE, F., en "La loi et la volonté générale", cit., pag. 37,
guien lejos de considerarla como expresién de la voluntad general la define como
"une des techniques de gouvernement”. En un sentido similar también se expresa
en nuestro Derecho MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J.L., "Naturaleza de la funcién de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas: Algunas consecuencias
criticas", cit., pag. 252, cuando afirma que "Es cierto que todas las leyes han
perdido aquél cardcter soberano que en otro tiempo pudo predicarse de ellas,
debido a su sometimiento a un orden constitucional material y formal, que limita
al Poder legislativo y convierte a su cometido en auténtica funcién limitada, en
una competencia”.

®.- Lo que por otra parte no supone reconocer sino la integracién ya
efectuada por nuestro Tribunal Constitucional, sentencia del Tribunal
Constitucional de 28 de julio de 1.981, ya citada; Fundamento Juridico IV.
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por imperativeo constitucional, a regular exclusivamente
aquella materia en tanto en cuanto fuese necesario para la
consecucién efectiva de 1los intereses generales, Yy

exclusivamente en ese grado de actuaciédn.

En esta construccién, por tanto, la Autonomia Local
actuara como elemento organigzativo estdtico, de
arquitectura de los diversos poderes ptblicos, por lo que
la definicién dindmica de la habilitacidén de actuacién de
las Entidades Locales no de derivara tanto de ésta sino de
la actuacién del concepto de "respectivos intereses",

locales en nuestro supuesto.

Y ello por cuanto el ambito de actuacién determinado
para las Entidades locales, seglin esta interpretacién
constitucional que compartimos enteramente’, dependera de
las distintas relaciones a las que puedan reconducirse la
incidencia de los "respectivos intereses" de los distintos
centros de poder pablico en cada materia cuya regulacién

normativa se pretenda efectuar.

La construccién del criterio del "respectivo interés"
como cléusula habilitante y conformadora, positiva vy

negativamente, de la actuacién de los centros pGblicos de

-y pese a que el Tribunal Constitucional llegase a la formulacién de la

misma tempranamente desde su creacién, no ha sido capaz en posteriores
resoluciones de obtener las consecuencias normativas que de tal construccién
parecen derivarse, lo que puede ser achacado, quizds, a una actuacién "refleja”
de este Tribunal, en términos de la situacién unidimensional de divisién de los
poderes existente con anterioridad en Esparia.
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poder, incluyendo su funcién normativa, es clara y
evidente, completando, de esta forma, la posibilidad de
actuacién de las Entidades locales en base tanto del
concepto de Autonomia Local, criterio estatico, como del
interés respectivo, criterio dindmico; dinamicidad
espacial, en cuanto los intereses dependerdn de 1la
contingencia del momento y lugar en que se describan,
funcional, en base a que esta determinacién operara como
habilitacién para la actuacién de las Entidades locales,
y subjetiva, por cuanto dependera de la colectividad de
personas que conformen la voluntad politica de todas las

entidades pGblicas.
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22.~- Del carédcter previo y necesario, pero no
determinante de la Autonomia local respecto del

terés local.

Dada la naturaleza eminentemente organizativa que de
la Autonomia local se ha sefalado, en cuanto sirve para la
determinacién de la posicién y funcién de las Entidades
locales en el entramado de los diversos poderes piblicos
de nuestro Estado, conviene sefialar que es por ello un
hecho juridico preexistente respecto al de los intereses

locales.

S6lo después de haber determinado 1la naturaleza
politica del centro de poder pGblico denominado Entidad
local, podemos sefialar cuales seran las funciones a
desempefiar por éstas, asi <cémo 1las relaciones que

mantendrdn con el resto de poderes plblicos.

Existente este dato, ontolégicamente previo si se
quiere, ello significa que las Entidades locales, una vez
determinado el contenido del concepto de Autonomia local,
quedaran confiurados, tanto respecto del conjunto de
materias sobre las que pueden actuar, como del grado de
dicha actuacidén, por medio de la actuacidén del principio

constitucional del "respectivo interés".
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Para poder, por tanto, explicar satisfactoriamente
cémo y hasta donde pueden actuar, normativamente para
nosotros, las Entidades locales se ha de estudiar con

detalle el concepto del interés respectivo.
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B) EL INTERES LOCAL COMO CLAUSULA HABILITANTE DEL
AMBITO DE ACTUACION DE LAS ENTIDADES LOCALES.-

12.~- La construccién de nuestro Tribunal

Seglin el contenido de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional el interés respectivo ha sido considerado
como la clausula constitucional que exige que las Entidades
locales sean dotadas "de todas las competencias propias y
exclusivas que sean necesarias para satisfacer (el mismo)",
segn sancioné la sentencia de fecha 2 de febrero de
1.981°, pe forma, tal y como sefiala esta misma sentencia,
gque la competencia estara establecida "en funcién del
criterio del respectivo interés: interés del municipio, de

la provincia y de la Comunidad Autdénoma"''.

10— Ssentencia ya citada.

11 -~ Afirmacién esta de una notable transcendencia para el estudio de las
competencias de las entidades de cardcter territorial: desde las Comunidades
Auténomas a los municipios, en cuanto sus competencias, y se supone que también
las del Estado para completar el sistema de distribucién de las mismas, se hara
en funcién del "respectivo interés"; por lo que tanto los articulos 148, 149 y
150, como los Estatutos de Autonomia responderdn a esta regla competencial

primaria de nuestro Derecho.
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a) El respectivo interés como clausula

constitucional de habilitacidén competencial.

En definitiva la operatividad de este principio
constitucional nos permite afirmar que la Constitucién

recoge un imperativo competencial del siguiente tenor:

"hay que efectuar una distribucién de las
competencias en funcidén del respectivo interés
entre las diversas entidades para que el modelo
de Estado configurado en la Constitucidén tenga

efectividad préactica'".

El problema, como el propio Tribunal Constitucional
reconoce inmediatamente, es identificar el "respectivo
interés" en cada una de las materias, por lo que configura

asi otro instrumento complementario, el del interés

predominante’’.

Cuando sea perceptible 1la confluencia de varios

"intereses respectivos" en una materia, entonces y sélo

12 - sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1.981, ya
citada; F.J.III.

13 - sentencia del Tribunal Consitucional de fecha 2 de Febrero de 1.981,
ya citada; F.J. II.
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entonces, nos encontraremos no ante una competencia
exclusiva en el orden decisorio de la entidad que sea
titular del interés =-pues ello seria factible ante un
supuesto de un Gnico interés respectivo-, sino ante una
competencia compartida y cuya distribucién de funciones en
esa competencia se determinard en el grado que se deduzca

de la relacidén de los diversos "intereses respectivos"'‘.

1% - Como sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de febrero
de 1.987, ref. Ar. T.C. n® 27; Ponente Sra. Begué Cantén; F.J.II, cuando
considera que las Jleyes deben "especificar y graduar las competencias
provinciales tendiendo en cuenta la relacién entre intereses locales vy
supralocales en los asuntos que conciernen a la comunidad provincial y sin mis
limite que el reducto indispensable o nicleo esencial de la institucidén que la
Constitucién garantiza".



451

b) El interés respectivo como elemento para el

control constitucional de las Leyes sectoriales.

La determinacién de las relaciones entre los diversos
"intereses respectivos", que deberd efectuarse por Ley "de
acuerdo con la Constitucién"'’, parece constituirse asi en
un pardmetro de constitucionalidad’® al que estaran
sometidas todas las normas juridicas con la finalidad de
que todos los poderes plblicos, incluidos los que ejercen
la funcién legislativa, hagan efectivo el nuevo modelo de

Estado-comunidad surgido de la Constitucién de 1.978.

Y es que si todas las leyes, estatales o autondémicas,
deben determinar el ambito de actuacidén de las Entidades
locales en funcién del resultado de los diversos intereses
en relacidén con cada sector material, obtenemos, de esta
forma, un instrumento de control de la constitucionalidad
o no de estas normas juridicas. Si han valorado, ponderado

y definido los intereses respectivos en el sector material

15 = vid. cit. anterior.

16— Instrumento que ha sido estudiado en nuestro Derecho, y para el
interés general por BERMEJO VERA, J., "El interés general como pardmetro de la
Jurisprudencia del Tribunal Constitucional", RVAP, n°10, vol. II, 1.984, pdg. 103
y sgs. Situacién que también existe en el Derecho norteamericano cuando, como en
el caso Heinig, se declaré expresamente que el legislador estatal carece de
autoridad para legislar sobre el gobierno de las ciudades, excepto en aquellos
casos en que la materia objeto de regulacién sea de interés general para el
conjunto del Estado y exceda por tanto del interés propio de cada uno de los
municipios, tal y como sefiala PAREJA I LOZANO, C., "Notas sobre el autogobierno

.", cit., pag. 436.
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que regulan, y después determinada la competencia de las
Entidades locales en funcién de este interés, la norma

juridica serd constitucional. En otro caso, no lo sera.

Nos encontramos pues ante un principio constitucional
gue sirve como elemento imperativo para el legislador,
estatal o autonémico, en el momento de "repartir" las
competencias entre las diversas entidades territoriales en
cada una de las materias que regule. Por lo que la
actuacién del mismo no serd "ilimitada" en esta funcidén
competencial sino que se deberd ajustar al pardmetro
constitucional del interés respectivo para cumplir los

mandatos constitucionales!’.

De esta forma se puede afirmar que las competencias
y funciones a desempefiar por las Entidades locales serén
las necesarias para el cumplimiento de sus "intereses
respectivos", y en este sentido seran imperativamente
atribuidas por el 1legislador sectorial; por lo que la
competencia, la funcién normativa y el grado de su
intensidad seradn fGnica y exclusivamente 1la traduccién

normativa del "interés respectivo".

La actuacidén legislativa que se corresponda con esta

1

".- En este sentido deberdn entenderse las referencias del propio Tribunal

Constitucional a la funcién y limites de la Ley, en cuanto ésta no se encontrara
"limitada" exclusivamente en el aspecto reaccional de la Autonomia local, como
garantia institucional, sino dindmicamente en funcién de la relacién de los

diversos "intereses respectivos".
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construccién estard viciada de inconstitucionalidad, por
quebrar el orden constitucional de distribucidn territorial

del poder.
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22.- Dificultades a resolver en esta construccién del
ib stitucional.

Asi las cosas nos surgen, cuanto menos, los siguientes
interrogantes que deben despejarse para poder hacer

operativa la construccién referida en el apartado anterior:

a) ¢Existen diversos intereses locales, o

solamente uno, univoco, determinado y homogéneo?.

b) ¢Qué es, en definitiva, el Interés 1local y
cémo se pone en relacién con los "intereses respectivos"

del resto de entidades pliblicas de caréacter territorial?.

c) ¢ChGal o cuales son los centros de poder que

determinaran el Interés local en cada materia?.

Para poder dar respuesta a estos interrogantes que nos
hemos formulado anteriormente es necesario que partamos de
un concepto de "Interés local", pero resulta ilusorio
adelantar una definicidén del concepto de interés local y
de sus posibles relaciones con los intereses respectivos

del Estado y de las Comunidades Auténomas, sin que nos
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detengamos previamente en el estudio de este concepto en

el Derecho comparado.

Asi que diferimos la respuesta a estos interrogantes

hasta haber realizado este estudio.
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II.- SOBRE EL CONCEPTO Y SIGNIFICACION DEL INTERES
Lmu-_

A) APROXIMACION AL CONCEPTO DE INTERES LOCAL EN
DERECHO COMPARADO. -

Resulta particularmente importante a 1la hora de
elaborar cualquier estudio sobre el Interés local hacer una
referencia a su situacién en los diversos ordenamientos
europeos, Yy ello fundamentalmente porque 1la situacién
histérica comGn y la comunicacién de las ideas!® entre los
paises europeos ha conducido a la utilizacién de este
concepto como instrumento habilitador de las Entidades

locales.

18— A este respecto es aceptado undnimemente la enorme influencia que la
teoria de los liberales doctrinarios franceses ha tenido en toda Europa, hata el
punto de que la Constitucién belga de 1.831 sitida al poder municipal como "cuarto
poder"™ junto al legislativo, ejecutivo y judicial, aspiracién que habia sido
sentida vigorosamente por esta corriente doctrinal.
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12.~- Situacién en el Derecho francés.-

Es en el ordenamiento de este pais donde surge por
primera vez el concepto de Interés 1local, "affaires
locales", como elaboracién de los primeros movimientos
revolucionarios y contrapunto a la existencia de un interés

nacional o general distinto de aquél.

a) Origen del concepto de "interés propio" y su

finalidad ideolégica.

En el Decreto de 14 de Diciembre de 1.789, "relatif

4 la Constitution des Municipalités"!’

se determina,
articulo 49, que las funciones a desarrollar por las
érganos municipales serdn de dos tipos, las unas propias
"au pouveir municipal" y 1las otras delegadas por

"] administration générale de 1 Etat. Construccién que,

19, - Disposicién normativa que hemos estudiado por la obra de RONDONNEAU,
L. Collection Générale des lois, Décrets, Arrétés, Sénatus-Consultes, Avis du
Conseil d'Etat et Régléments d'Administration publiés depuis 1.789 jusqu'au 1
Avril 1.814 et ses insérés, vol. I, cit., pag. 52.
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como ya hemos visto en la Seccidén anterior, corresponde a
una neta diferenciacidén entre el Estado y los municipios,
siendo éstos considerados como una institucién intermedia
entre aquél y la sociedad, en el sentido de considerarlos
netamente alejados del carécter pGblico, mds bien como una
personalidad privada con derechos "similares" a los

ciudadanos.

Esta situacién de 1los municipios franceses como
entidades alejadas de una configuracién de Administraciones
Paiblicas, se desprende de la voluntad constituyente de la
Asamblea Nacional, que entendia, como sefiala Michoud, que
los municipios eran asociaciones para la gestién de
intereses privados que ocupaban una situacién intermedia

entre el Estado y la familia®.

Y asi se manifestdé por alguno de los oradores dgue
intervinieron en las reuniones de esta Asamblea; por
ejemplo Thouret manifestaba con énfasis que: "Gardons-nous
de confondre le pouvoir municipal qui a sa nature propre
et son objet a part, avec les pouvoirs nationaux qui
s exercent tant par la législature que par 1l administration
géneral. La Municipalité est, par rapport a 1 Etat
précisement ce que la Famille est & la Municipalité dont

elle fait partie’'".

20 - MICHOUD, L., De la responsabilité des communes, Paris, 1.897, pag.
46 y sgs.

21— citado por MICHOUD, L., cit.,. pag. 47.
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Por tanto los intereses o funciones de los municipios
no harian referencia a intereses de orden general, pues
éstos serian propios del Estado, sino a cuestiones de
indole doméstica o familiar y relativas a la conservacién
y administracién del patrimonio comin de los vecinos y al

cumplimiento de la "policia de los municipios".

En este sentido el contenido literal del articulo 50,
de este Decreto de 1.789, al pretender establecer un
listado de funciones propias del poder municipal, es
realmente clarificador por cuanto pueden clasificarse éstas

en los siquientes apartados?’:

a) Funciones de administracidén y conservacidén del

patrimonio:

"De régir les biens et revenus communs des
villes, bourgs, paroisses et communautés.

De régler et d acquitter celles des dépenses
locales qui doivent étre payées des derniers
communs;

De diriger et faire exécuter les travaux publics
qui sont & la charge de la communauté;

D~ administrer les établissements qui
appartienment & la commune, qui sont entretenus
de ses derniers, ou quli sont particuliérment

destinés a 1 usage des citoyens dont elle est

22 ~ citado por el texto de RONDONNEAU, L., cit., pag. 56.
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composée".

b) Funciones de policia municipal:

"De faire jouir les habitants des avantages
d une bonne police, notamment de la proprieté,
de la salubrité, de 1la sOreté et de la
tranquillité dans les rues, lieux et édifices

publics".

No obstante, después del periodo 1.789-1.791, y con
algunas resefias en la Constitucién de 5 Fructidor del afio
IITI y la Ley de 21 Fructidor del afio III, las Entidades
locales pierden este valor revolucionario, integréandose en
un sistema piramidal y jerarquizado de la Administracién
del Estado, y en el que no se concibe la utilidad del
concepto de los "intéréts propres?’", dado que todas las
funciones que desempefian son derivadas por delegacidén del

Estado.

Desde un punto de vista ideolégico, la teoria de los
intereses respectivos se deriva directamente de 1la
concepcién liberal de las relaciones entre el Estado y la

sociedad. Los municipios son el intermedio entre la familia

23~ Como describe CHAPUISAT, J., La notion d‘'affaires locales en Droit
administratif frangais, tesis mecanografiada, Paris, 1.971, péag. 297.
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y el Estado, dotados de un poder independiente de los otros
tres poderes clasicos, es el "pouvoir municipal", vy
fundamentado en el principio sacrosanto de la libertad

individual.

Esta separacién del resto de poderes se basa en la
distinta naturaleza del poder local, y ello por cuanto los
intereses que éste viene a cumplir no son de igual
naturaleza que los que pretende el Estado; agquéllos son méas
bien de indole "doméstica" y derivados de la agrupacidén de

los vecinos.

Intereses que se conforman de la siguiente manera:

"En el instante en que se establece esta
asociacidén, nacen dos <clases de interés:
personal y particular, el uno; general y comin,

el otro.

El primero se concentra en torno a los derechos
propios de cada individuo, el segundo se compone
de todos aquellos derechos que pertenecen a la
generalidad de los vecinos considerados como un

sb6lo cuerpo moral y politico.

Cada individuo, administra éstos como mejor le
parece. No puede, sin embargo, actuar de esta
manera con las propiedades comunes (...). Si

todos los vecinos fueran llamados al
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mantenimiento de todos estos casos, si todas las
voluntades actuarian simult&neamente y con
iguales poderes, nada se haria o todo se haria

mal?'v,

Lo que puede ser entendido en el sentido de que los
intereses locales hacen referencia a los vecinos, y son
generales y comunes a ellos, pero no piblicos o estatales.

Esto es, sin duda, consecuencia del credo liberal de la

época.

Por ello puede acabar dé&ndose una definicién de 1los
"intereses propios", en esta configuracién, como 1la
siguiente: "sont donc celles que chaque homme, considéré
isolément, ne peut pas gérer pour sa propre compte car, si
toutes 1les volontés individuelles agissaient, en ces

matiéres, simultanément et concurrement avec des pouvoirs

égaux, rien de se ferait ou encore tout se ferait mal®".

24—~ HENRION DE PANSEY, P.P.N., Del poder municipal y de la policia
interior de los municipios, cit., pag. 53, pues este autor constituye un buen
ejemplo de construccién doctrinal entorno a la situacién de los municipios
franceses dentro del "pouvoir municipal"”.

25~ CHAPUISAT, J., cit., pag. 303.
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b) Las caracteristicas del concepto de "interés

propio" asi establecido.

Se puede seflalar, siguiendo a Chapuisat?®, 1la
existencia de las sigquientes <caracteristicas que
fundamentan esta teoria de los "intereses propios" de los

municipios franceses:

12.- Los intereses propios son consecuencia del
Derecho natural y, junto con los municipios, preexisten al
orden estatal, gue se limita reconocerlos en el &mbito

normativo.

Por tanto, los intereses locales son entendidos como
un regreso a la situacién natural anterior a la creacién
del Estado, situacidén en la que se entendia el origen del

Derecho natural.

22.- Los intereses propios no incrementan el &mbito
de intervencidn de los poderes plblicos sobre los intereses
individuales. Y es que estos intereses son de caréacter
privado, de tipo patrimonial y doméstico, sobre los cuales

opera el municipio para poderlos cumplir.

26—~ CHAPUISAT. J., cit., pags. 303 a 311.
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Lo que no supone sino concebir al municipio como aguel
lugar donde cada uno renuncia libre y consentidamente en
beneficio de 1la colectividad, sentimiento ecivico que
permite denominar al municipio como 1la "escuela de

democracia".

32,- Los intereses propios estéan ligados
indefectiblemente a la intervencién exclusiva de 6rganos

municipales representativos.

Al ser el poder municipal no una creacién de la Ley,
sino consecuencia de la obra del Derecho natural, "es
imposible que 1los habitantes de un mismo recinto, que
consienten hacer el sacrificio de ceder una parte de sus
medios para crear derechos e intereses comunes, sean tan

imprevisores que no pongan guardianes a este depésito’’".

En definitiva, bajo esta configuracién de los
intereses locales se percibe una reaccién frente al Antiguo
Régimen, primero en los parametros revolucionarios del
Decreto de 1.789 y luego en la perspectiva de los liberales
doctrinarios: reaccién contra la centralizacidén monarquica
y exaltacidén del principio de libertad individual. Pero es
precisamente en esta voluntad de identificar un concepto
de "interés propio", no estatal o antiestatal, doénde se

encuentra el germen del fracaso de esta teoria: al

27, ~ HENRION DE PANSEY, P.P.N., cit., p&g. 59.
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enfrentarse a los intereses generales del Estado para
buscar su autoafirmacién, han sido derrotados en esta

suerte de dialéctica asi generada?®.

28— CHAPUISAT, J., cit., pag. 312.
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c.- Interés local y Libre Administration.

Esta expresién normativa del "interés propio" se va
a repetir con alguna frecuencia en la Historia del Derecho
local francés, tanto para los Departamentos (Ley de 10 de
Agosto de 1.871) como para los municipios ( Ley de 5 de
Abril de 1.884)?"; pero ya no aparece en la actual
Constitucidén de 1.958, al conceder a las colectividades
locales la libre administration que es entendida tanto por
la doctrina como por la Jurisprudencia constitucional de
aquel pais como una institucién que exige la atribucién de
competencias efectivas a las colectividades locales para
que éstas 1las ejerciten con facultades de propia

decisién®’.

Como hemos visto en la Seccidén anterior, el principio
de "libre administration" supone la integracidén del poder
local en el Estado por medio de una distribucién
territorial del poder, mds o menos acusada; por lo que el
concepto de "interés propio", extramuros del Estado y
frente a éste, no puede ser aceptado. Surge asi una nueva

explicacidén del instrumento de habilitacidén de la actuacién

2, - Citadas ambas normas por LAUBARDERE, A., Traité de
Administratif, cit., pag. 118.

30

Droit

.— En este sentido puede citarse la Décision du Conseil Constitutionnel

de fecha 8 de Agosto de 1.985, n® 196. Recueil du Conseil Constitutionnel, pag.

63.
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de las Entidades locales en el momento en que tanto 1la
doctrina como los partidos politicos franceses consideran

necesario la potenciaciédn de la situacidén de éstas.

Se abandona el concepto de "interés propio" y frente
al Estado, por otro referido a las Entidades locales en el
Estado; de esta forma el concepto de "intereses locales"
supone reconocer la existencia de un conjunto de
"necesidades 1locales" distintas de las nacionales que
generaran, en palabras de Laubadére, una suerte de
"solidaridad de intereses" entre los habitantes de las
Entidades locales, que el legislador recoge y encomienda
su satisfaccién a dichas colectividades?®, "affaires

locales" en terminologia francesa.

Por tanto el concepto de "interés local" se encuentra
en Francia intimamente unido en 1la operatividad vy
naturaleza de la libre administracidén, 1llegando a ser
calificado como requisito basico para la existencia de una

auténtica descentralizacién territorial??.

Pero esta construccién juridica se encuentra con la
dificultad, algunas veces insoslayable, de determinar con

cierta precisidén el contenido y alcance del "interés

31 — LAUBADERE, A. DE, cit., pag. 90.

32 - En este sentido se expresan LAUBADERE, A. DE, cit.,, piag. 90;
RIVERO, J., en Droit Administratif, cit., pag. 274; NEZARD, H., Elements de Droit
Public, Ed. Rousseau et Cie, 6" ed., Paris 1.938, pag. 269; VEDEL, G., Droit
Administratif, cit., pag. 562; RIGAUD, J. Y DELCRAX, X., Les Institutions

Administratives Francaises ..., cit., pag. 310, por todos.
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local", o el de los "affaires locales", llegando Chapuisat
a manifestar que éstos constituyen "une nébuleuse
juridique"®®, o de forma mids tajante Autexier cuando
utiliza la expresién de "notion piége®, que en definitiva
vendria a dejar sin sentido y fuera de cualquier

operatividad este instrumento juridico.

Pero esta construccién del principio de "libre
administration", y por ende la de los "intereses locales",
no estd en modo alguno exenta de 1la perspectiva
centralizadora que tanta transcendencia ha tenido en el
pais galo; lo que sorprendentemente contrasta tanto con las
declaraciones legislativas®®, como con las de

transcendencia politica?®.

Por ello en esta dificil construccién juridica del
concepto constitucional de "libre administracién" juega

un papel fundamental 1la determinacién precisa del

¥ - CHAPUISAT, J., "Les Affaires communales", A.J.D.A., 1.976, pag. 471.
34 - AUTEXIER. CH., "Ancrage constitutionnel ...", cit., pag. 607.

35— Entre los gque se pueden citar a los articulos 1, de la Ley de 2 de
Marzo de 1.982, "Relative aux droits et libertés des communes, des départements
et des régions", que seriala que "Les communes, les départements et les régions
s'administrent librement par des conseils élus"; o, por ejemplo, el articulo 1
de la Ley de 7 de Enero de 1.983 "Relative a la répartition des comptétences
entre les communes, les départements, les régions et 1'Etat" que sefiala que "Les
Communes, les départements et les régions regulent par leurs délibérations les

affaires de leur compétence".

.~ A este respecto es quizds el Informe Guichard, publicado bajo la
denominacién de Vivre Ensemble: Rapport de la Commision de développement des
responsabilités locales, Ed. La Documentation Frangaise, Paris, 1.976; la prueba
mds evidente de la necesidad de una parte de la sociedad francesa tenia de volver
a dar nuevos influjos a las Entidades locales como centros de poder publicos
diferenciados repectos de los tradicionales de naturaleza estatal; y ello, hasta
el punto, de que el citado Informe fue elaborado previa solicitiud del propio
presidente de la Repliblica Francesa en aquella época, M. Giscard D Estaing.
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significado y alcance del Interés Local, en definitiva de

los "affaires locaux".

La doctrina se ha visto en dificultades de poder
precisar, aunque sdlo sea indiciariamente a través de una
definicién, este concepto; asi, Rivero lo define en base
a todas aquellas materias que puedan "affecter la vie de
la collectivité"?’, dado que este autor presupone que las
reformas legislativas operadas en ese pais han derogado la
prohibicién de las colectividades de realizar una opcién
politica en su actuacién, siendo ésta no obstante limitada

en base al principio de la unidad nacional.

En este sentido la propia construccién elaborada por
el Consejo Constitucional ha sefialado que el legislador,
al actuar como ©6rgano encargado de delimitar 1las
competencias de las Entidades locales, no se encuentra en
una posicién de total discrecionalidad sino que cuenta al
menos con dos limites importantes®®, uno de caréacter
cuantitativo: dado que las colectividades locales siempre
deben contar con un conjunto de "attributions
effectives"’, y otro de naturaleza cualitativa por el cual

la delimitacién competencial realizada por el legislador

37,- RIVERO, J., cit., pég. 470. Llegando a sefialar como campos de
actuacién de las colectividades locales los siguientes: "fonctionnement local des
services de 1'Etat, incidence locale de mesures prises a l‘échelon national,
etc.”.

3% - Segun la terminologia utilizada por VEDEL, G., en "Le droit au
longement et le principe de la libre administration des collectivités locales",

Revue Puovoirs Locaux, n® 7 y 8, 1.990-91.

3%, = Decisién del Consejo Constitucional n°® 85-196, de fecha 8 de Agosto
de 1.985, Rec. pag.63.
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se deberd realizar en virtud de 1los correspondientes
intereses en juego'’, que deberdn, por tanto, servir de
criterios o instrumentos de "control" de la reparticién

competencial operada.

Y es éste el gran reto que 1la doctrina y la
jurisprudencia constitucional tendrdn ante si en los
préximos afios: la determimacién de los criterios necesarios
para la concrecién del concepto de interés 1local vy
nacional, asi como las reglas de su operatividad en todos
los sectores de la vida social, y que ha hecho de este
concepto un instrumento de dificil aplicabilidad en 1la

realidad normativa de este pais.

0, - Segun se desprende de la afirmacién del Consejo Constitucional en su
Decisién n°® 90-274, de fecha 29 de Mayo de 1.990, al declarar la
constitucionalidad de un proyecto de ley sobre longement, que luego cosntituyé
la Ley 90-449 de 31 de Mayo de 1.990, aun cuando restrigiese la actuacién de las
colectividades locales en esta materia, restriccién permitida dado que "le
longement des personnes défavorsées (...) répond & une exigence d’'intérét
national”.
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22, - eijem enamiento juridico be su

osi a naminto.-

Dada la configuracién constitucional de las Entidades
locales belgas sobre la base del concepto de "intéret
communal™!, como una de las consecuencias juridicas de la
dominacién de ese pais bajo el Imperio napolednico'’, éste
se ha constituido en un concepto juridico profusamente

estudiado'’.

e Configuracién ciertamente similar a la espaficla en cuanto utiliza el
concepto de "interés respectivo" para determinar la posicién de las Entidades
locales respecto al resto de Poderes del Estado contenidos en su Titulo III:
poder legislativo, poder ejecutivo y poder judicial, en una asimilacién perfecta
de la teoria de la divisién de poderes.

Asi la diccién literal del articulo 21 de esta Constitucién, en la
redaccién anterior al actual texto derivado de la reforma de 1.993, era el
siguiente: "Les intéréts exclusivement communaux ou provinciaux sont réglés par
les conseils communaux ou provinciaux, d‘'aprés les principes établis par la
Constitution". Reguldndose ahora esta materia en el articulo 162, numero 2°, que
seflala la obligacién del legislador de atribuir a los Consejos municipales y
provinciales de todo lo que es de interés municipal y provincial.

2 _ Como serala VAUTHIER, M., Précis de Droit Administratif de la
Belgique"”, Ed. Maison Ferdinand Larcier, Bruselas, 1.937, pag. 48, la historia
de Bélgica ha sido la historia de una pluralidad de situaciones de dominacién que
la condujeron a pasar de pertenecer al Imperio Austriaco al francés después de
la batalla de 26 de junio de 1.794, para posteriormente formar junto con Holanda
los Paises bajos, 9 de junio de 1.815. Esta situacidén histérica ha de ser
determinante para comprender la realidad de las Entidades locales en este pais,
asi como su evolucién, porque si en un principio estd fuertemente marcada por la
realidad francesa, con posterioridad se procede a un resultado ciertamente
distinto de aquélla.

43 - Y ello hasta llegar a ser objeto de Congresos como el celebrado en la
ciudad belga de Huy et Spa entre los dias 8 a 11 de Septiembre de 1.966, cuyos
debates han sido recogidos en la obra L'Autonomie Locale en Droit Belge, Ed.
Maison Ferdinand Larcier, Bruselas, 1.968, badsicamente en torno a la Ponencias
de MAST. A., "Le contenu spécifique de 1 intérét communal"”, pag. 31 y sgs., y de
BUCH, H., "Intérét général et pouveoir local", pdg. 129 y sgs. Aunque en la
actualidad se haya producido un desplazamiento en la doctrina belga hacia el
estudio del fendémeno de las regiones y de las entidades federales.
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Ante tan abundante dicusién sobre este concepto se ha
producido una evolucidén en la doctrina belga en relacién
tanto con la determinacién de su contenido, como del papel
que éste debia desempefiar respecto de las posibles
actuaciones de 1las Entidades 1locales, 1lo que 1lleva
aparejado indefectiblemente una variacién de la situacién
de éstas respecto del conjunto de poderes pGblicos que

conforman la estructura del Estado.
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a) Origen y evolucidén del concepto y significado del

"interés exclusivamente local".

La evolucidn del concepto y significacién del "interés
local” ha sido coetédnea con la sufrida por la situacién de
las Entidades 1locales respecto del resto de poderes
pGblicos; en este sentido primero se configuré el Poder
Local como un "cuarto poder", Jjunto al legislativo,
ejecutivo y Jjudicial?’, considerando a 1los intereses
locales como clausula habilitante de las competencias
locales: "chaque fois qu un intérét communal est en jeu,
la compétence du pouvoir local doit &tre admise"'®, aunque
la Jurisprudencia limitase esta posibilidad de actuacién
a que la materia no estuviese prohibida a la actuacién de

las Entidades locales por las leyes‘.

Posteriormente se consideré a las Entidades locales

como meros agentes del Estado, con el consiguiente desvalor

4 - En este sentido la doctrina ya desde fechas préximas a la publicacién

de la Constitucién belga de 1.831 entendié al "poder local", integrado por el
"pouvoir provincial et communal”, constituia "un quatriéme pouvoir", en este
sentido se manifiesta GIRON, A., voz "Pouvoirs", en Dictionnaire de Droit
Administratif et de Droit Public, Tomo III (O-W), Ed. Bruylant-Cristophe & Cie.,
Bruselas 1.896, pag. 93.

Y ORBAN, 0., Manuel de Droit Administratif Belge", Ed. Jacques Godenne,
Bruselas, 1.897, pag. 71.

6 - Como sefiala la Corte de Casacién en el arret de fecha 30 de diciembre
de 1.841 al establecer que "les communes jouissent de tous les droits qui ne leur
sont pas spécialement interdis ou qui ne sont pas incompatible avec les lois
particuliéres de leur organisation", citado por VAUTHIER, M., cit., pag. 102.
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de la funcién y significado del "intérét local" como
instrumento de determinacidén de las competencias a "actuar"
por éstas'’, que pasdé casi a ser una mera clausula de
estilo sin ninglGn valor juridico y cuya determinacidén seria
competencia del legislador que podria actuar con absoluta
libertad, llegando Mast a negar la existencia de algfin

"intérét communal par détermination de la Constitution"‘®.

Es decir, se evoluciond desde una posicién francamente
favorable para las Entidades locales, como "pouvoirs dans
1 Etat"!’, a otra en la que las Entidades locales quedaban
como meros agentes ejecutores de 1las directrices del
Estado, ello en términos estrictamente de "anclaje

constitucional".

Pero en si esta evolucidén fue, como casi siempre en

‘7 - MAST, A., en Autonomie ..., cit., pags. 48 y 49 fundamentalmente, se
ha encargado de poner de manifiesto esta idea, hasta el punto de considerar que
el legislador estatal podria, con absoluta libertad, determinar las funciones a
realizar por las Entidades locales previa calificacién de éstas como de interés
municipal, y llegando a afirmar (en una frase que ha obtenido un indudable eco
en otros autores) que respecto de los municipios pequefios la Autonomia no es sino
"la liberté de ne rien faire”.

No obstante, y pese a esta posicién doctrinal, en este mismo Congreso este
autor se vié obligado a matizar esa aparente "libertad" de calificacién del
legislador puesto que, como se encargdé de recordarle HUMBERLAND, CH., pag. 240,
ello podria suponer un ataque al contenido de la Consitucién por lo gue en este
sentido habria "certains limites au pouvoir du législateur”, a lo que MAST
replicé con rotundidad "J'accepte ces observations". En este sentido también se
ha manifestado BUTTGENBACH, A., Manuel de Droit Administratif, 10* ed., Ed.
Larcier, Bruselas, 1.959, pag. 575 cuando sefilala que la actuacién del legislador
ordinario "ne pourrait supprimer” un determinado &mbito de comptencia, por cuanto
los poderes locales tienen una naturaleza y estatuto constitucional.

‘% - MAST. A., "Contenu spécifique de 1l intérét communal"”, en L'Autonomie
Comunale en droit belge... cit., pag. 48.

9.~ Segtn la terminologia muy utilizada por la doctrina de este pais para

significar su "similitud" a los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, que
hemos recogido de CAMBIER, C., Droit Administratif, Ed. Larcier, Bruselas, 1.968,
pags. 69 y 71, en su nota 3*.
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Derecho, el resultado de la actuacién legislativa de los
poderes del Estado que, como ha sefialado Tollenaire®,
desde los afios 1.914-18 estuvieron restringiendo el &mbito
de actuacién de las Entidades locales a través de 1la
determinacién de materias, que hasta entonces eran
exclusivamente locales, como competencia estatal en base
a considerar la existencia en ellas de un hipotético

interés general®'.

Y esta evolucidédn es posible que fuese debido a 1la
consideracién de 1los municipios, desde una concepcién
fisiocridtica de los municipios, como una asociacién natural
de las personas con una suerte de intereses comunes que
defender, e incluso previa a la creacibén del Estado®’.
Posicionamiento de la doctrina del siglo XIX en este pais
del cual son fieles exponentes Brouckere y Tielemans cuando
definen al municipio como "une societé naturelle et
politique a la fois; naturelle, parce qu-elle est vraiment
1l oeuvre de la nature qui rapproche les hommes par une
foule de besoins et de sentiments; politique parce que le
gouvernement d un Etat serait impossible sans donner aux

communes qui le composent une existence plus ou moins

A0 TOLLENAIRE, V. DE, "Nouveau Commentaire de la Loi Communale, Tomo I,
Ed. Larcier, Bruselas, 1.955, pag. 12.

51 - Asi MAST. A., "Contenu spécifique...", cit., pag. 40 y sgs., sefiala
un conjunto de sectores de la realidad que habiendo sido tradicionalmente de
competencia local han pasado a serlo del Estado: los contenidos de policia local,
confiados por la ley de 16-24 de agosto de 1.790;, lo son en la actualidad al
Estado o, todo lo mas, estaban conjuntamente atribuidos a éste y a los
municipios; igualmente respecto de la materia de urbanismo que ha sido
progresivamente asumida por el Estado.

52 - n semejante conclusién han llegado DEOM, D., y KERCHOVE, DE, G.,
"L intérét communal™ Annales de Droit. Revue trimestrelle de Droit Belge, 1.980-2
y 3, pag. 151.
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indépendante, une administration & 1leurs intéréts

locaux"’®.

Volvemos a tener visible aqui 1la concepcidn
revolucionaria del municipio contenida en el Decreto de
1.789 en Francia, su caracter privado, extramuros del
Estado, y con un conjunto de derechos que éste debe
respetar y garantizar a 1la '"societé naturelle et
politique"; conjunto de derechos entre los que destaca, muy
sefialadamente, el de administrar sus "intereses exclusivos"
dado que en estas materias el "gouvernement général du pays
ne saurait ni prévoir tous, ni satisfaire

convenablement"®.

Debido a esta concepccidén "natural" de las Entidades
locales, asi como a la necesidad de potenciar las fuerzas
del Estado ante cualquier situacién que provenga de sus
"extramuros", aspecto socioldgico-politico, resulta visible
como a comienzos de este siglo se pretendidé, primero por
la obra del legislador y del gobierno estatal y luego por
la doctrina, abandonar la situacién construida para 1las
Entidades locales, y posicionarles en una evidente relacién
de subordinacidén respecto del Estado, como una de sus

estructuras administrativas periféricas.

8= BROUCKER, y TIELEMANS, Repertoire de 1‘'Administration et du Droit
Administratif, Ed. Chez Weissenbruch Pere, Bruselas, 1.838, wvol. V, (CHI-CUV),
pag. 108.

%~ como expresamente sefiala GIRON, A., cit., pag. 101, cuando define en
su Diccionario juridico al Poder municipal en base a la construccién que del
municipio francés se efectuaba en el Decreto de la Convencién de 10-11 de junio
de 1.793 como "une societé de citoyens uniss par des relations locales".
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Ante esta concepcién, y basicamente como consecuencia
de ella, se ha producido una evolucién en la configuracién
del contenido y significado del "interés exclusivamente
local" que seglin Delpérée® puede esquematizarse en las

siguientes etapas:

a) En una primera etapa la nocién de "interés
exclusivamente local" colocaba a las Entidades locales en
una posicién activa de su determinacidén a través del "poder
de iniciativa"; esto es, las Entidades locales establecian
cuales eran las materias de competencia exclusivamente
propia, para 1lo cual definian en ellas un "interés
exclusivamente local" -derecho de calificacién-, o como lo
denomionara De Visscher’® como "la compétence des
compétences", actuando fGnicamente cuando el legislador
estatal por "leur silence ou leur inaction" no regula esta
materia como competencia estatal o prohibia a las Entidades

locales su actuacién en este sector’’.

b) En una segunda etapa se reconoce al legislador la
competencia para descalificar intereses 1locales vy

convertirlos en generales, de manera que éste podrad en

55 - DELPEREE, F., "Les compétences du pouvoir local en Belgique" incluida

en la obra colectiva Les compétences ..., cit., pag. 177.

% .- La expresién fue utilizada por este autor en el comentario de la

sentencia de la Corte de Casacidén de fecha 21 de octubre de 1.954, R.J.D.A.,
1.954, pag. 309.

®1 .= En este sentido se expresaba la sentencia de la Corte de Casacién de

fecha 30 de diciembre de 1.841, ya citada.
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cualquier momento restringir o ampliar, auque esto Gltimo
s6lo es un mero planteamiento hipotético no realizado en
la préactica, el &mbito de actuacién de las Entidades

locales.

A esta etapa de 1la evoluciédn doctrinal, que se
corresponde con la necesidad de encontrar justificacién
constitucional al incremento de la actuacién del Estado en
ambitos otrora de los municipios y provincias, corresponde
una interpretacién de las competencias de las Entidades
locales como el resultado del juego dialéctico de dos
principios: el derecho de iniciativa y el poder de
calificacién. De manera que uno de ellos, el derecho de
iniciativa, corresponda a las Entidades 1locales, que
podrian asi actuar en aquellos sectores, aGn no regulados
por el Estado, en los que identificasen la existencia de
"intereses exclusivamente locales"; mientras que el poder
de calificacién®® perteneceria al Estado que, de esta

forma, operaria en un sentido opuesto y prevalente al

derecho de iniciativa®’.

Poder de calificacidén que, en definitiva, no significa

%8 - Facultad calificadora que se realiza bien negativamente, cuando el

legislador regula una materia pero deja un espacio sin regular para que lo
realizen las Entidades locales; bien positivamente, cuando el legislador atribuye
expresamente una materia a su regulacién de las mismas, y ello segin sefiala MAST,
A., cit., pags. 40 y 41.

V.- 1o gue, con indudable brillantez lingiistica, ha definido MAST, A.,
L'Autonomie Communale..., cit. pdg. 52, como una situacién en la que "le pouvoir
communal est aussi imaginatif que le pouvoir législatif est vigilant”, mias o
menos en versién libremente adapatada a nuestra literatura, los municipios y
provincias serian el "lazarillo del Estado" en la dificil andadura por los
caminos de la intervencién de los poderes publicos en la actividad publica.
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sino que se otorga la determinacién de las competencias
locales al legislador estatal, como consecuencia de 1la
superioridad cualitativa de los intereses generales que

aquél propugna frente a los locales®’.

En este sentido ha definido Buttgenbach el interés
local como "toute activité ou tout 1 objet que 1les
autorités communales estiment devoir s attribuer dans la
mesure ol ceux-ci n'ont pas été réservés par 1la
Constitution ou par 1la 1loi & un autre pouvoir"®';
definicién en la que se aprecia la actuacién dialéctica de
los dos principios: el derecho de iniciativa, propio de las

Entidades locales, y el poder de calificacién del Estado.

En similares términos lo hacia Mast cuando sefialaba
que el interés local es "tout intérét que la commune estime
étre tel & moins gque le 1législateur n“en décide

autrement"®,

Tal concepcidén parece ademds haber obtenido cierto
reflejo en la legislacidédn belga en cuanto la vigente Ley

municipal, de fecha 24 de junio de 1.988°, establece las

0 - Segtin sefiala THONISSEN en la cita recogida por MAST, A. en L'Autonomie

Communale ..., cit., pag. 35.

61 - BUTTGENBACH, A., Droit Administratif, 3* ed., Bruselas, 1.966, pag.
263.

62 - MAST. M, L'Autonomie Communale..., cit. pag.237.

63 - Texto consultado en la publicacién del Moniteur de fecha 30 de mayo
de 1.989, con correccién de errores de fecha 30 de agosto de 1.989.
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competencias de los municipios en funcidén de un listado de
materias siempre que las mismas no hayan sido excluidas de

las competencias de los municipios en funcién de alguna

ley®.

c) En una tercera etapa Delpérée sefiala que, como
consecuencia de esa posicién mantenida en 1la etapa
anterior, el legislador puede incluso llegar a confiar a
las Entidades locales la gestién de materias a las que se
ha calificado como propias de un interés general, sin que
ello signifique que éstas pudieran verse privadas del

conjunto de intereses exclusivamente locales®.

El problema pues se centrara en determinar los limites
de la actuacién del legislador, tanto positivos, hasta
dénde debe llegar en esta actuacidén, como negativos, hasta
dénde no puede llegar en la regulacidédn de las distintas
materias, lo que, en definitiva, supondria una quiebra
insuperable del concepto y finalidad del instrumento del

"interés exclusivamente local".

64 - Asi el apartado segundo del articulo 135, parrafo 2°, establece que
"Plus particuliérement et dans la mesure oll la matiére n'est pas exclue de la
compétence des communes”.

5.~ Para lo cual se sirve este autor de la argumentacién esgrimida por
HUMBERLAND, CH., ya resefiada, en torno a que ello podria significar una
conculcacién de la Constitucién en cuanto tal actuacién constituiria "la
suppresion compléte des compétences des pouvoirs locaux"
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b) Conclusién de esta evolucién: la situacién actual.

Ante esta situacién la doctrina actual en este pais
pretende "reformular" el concepto y significado del
"interés local", no como aquel instrumento que nos permita
determinar de una manera precisa el conjunto de materias
de competencia 1local, sino haciendo referencia a una
situacién o funcién de las colectividades 1locales en
relacidén con el resto de Administraciones PGblicas, siendo
asi "un principe fonctionnel", esto es "1 indice d~un
pouvoir plutét que le répertoire de ses atributions"®®, de
manera que, y por decirlo en breve, éste actuase como el
titulo de habilitacidén para la actuacién de las Entidades

locales.

De esta forma, el interés local no serviria para
determinar una campo de actuacidén exclusivo reservado a las
Entidades locales, sino una dimensidén especifica a aplicar
a cualquier cuestién que les afecte’’, de manera que el
"interés local" sea concebido como una término de obligada
colaboracién entre los distintos poderes pGblicos en todas

las materias, que quedan asi fuertemente dividas.

6 - DEOM, D. y KERCHOVE, G. De, "L'intérét communal™, cit., pag. 205.

1 .- DEOM. D., ..., cit., pag. 187.
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Contenido doctrinal gque obliga a cuestionarse la
realidad de las diversas relaciones entre los poderes
piblicos, lo que Delpérée ha denomiando, como principio
normador fundamental, el de 1la cooperacién® o
colaboracién, pero sin precisar mds cuales seria los
medios, instrumentos y criterios precisos para 1la

realizacién efectiva de esta colaboracién.

No resulta asi tan desalentadora 1la conclusién
alcanzada por la doctrina belga que, aceptando la necesidad
de otorgar un significado al concepto de "interés local"
superador de aquel privatista, exclusivo y opuesto al del
Estado, se centra ahora en posicionarlo en una situacién
de colaboracidén con agquél, de manera que no sea un concepto
estitico, sino dindmico, de "dimensidn local" es decir, "un
point de wvue", del cual son depositarias las Entidades
locales siempre que no contradigan los postulados sefialados

en las normas estatales.

Nos encontramos pues, con dos aspectos realmente
importantes en este Derecho; en primer lugar, la abundancia
y profundidad de las elaboraciones doctrinales sobre el

concepto y significado del "interés local", y la rotundidad

88 ,— Que llega incluso a seflalar como el principio inspirador del nuevo
sistema de "divisién de poderes", DELPEREE, F., "La séparation des pouvoirs,
aujourd hui", Administration Publique. Revue du Droit Public et des Sciences
Administratives, tome 2/3, 1.990, pag.131.

Serialando ademds que este principio de colaboracién debera operar sobre la
redefinicién de las competencias y servicios de 1las distintas Administraciones
Piblicas en Bélgica, en L'autonomie locale en Belgique au Luxembourg et Aux Pays-
Bas, Ed. Cabay, Louvain-La-Neuve, 1.978,
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con el que, un sector de la doctrina, manifiesta 1la
posibilidad de actuacién real de aquél para 1la
determinacién de las atribuciones de las Entidades locales,
siempre en la idea manifestada por Delpérée®’ de que éstas
no tienen por gque ser un mito si se entienden en su

capacidad de concertacién y colaboracién con el Estado.

69, ~ DELPEREE, F., "Les compétences du pouvoir local...", cit., pag. 186.
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32.- A modo de acercamiento al concepto del "interés
local" en los Derechos estudiados.-

Nos encontramos con la dificultad inicial de poder
precisar el contenido de un instrumento juridico que
habiendo nacido dentro de un contexto revolucionario
posicionando a las Entidades locales como personificaciones
distintas y opuestas al Estado, ha evolucionado dentro de
la propia situacidén de las relaciones de las Entidades
locales como consecuencia de una "distribucidn territorial
del poder". Experiencia ésta vivida con especial intensidad

en el Derecho belga tal y como hemos podido comprobar.

Es seguro que el concepto de "interés local" no es
algo fijo y definido de manera atemporal y aespacial, sino
que por el contrario va a hacer referencia a una
colectividad de personas, hic et nunc, sin lo cual este

perderia toda operatividad.

Pero pese a ello, si es mucho mads objetivable 1la
funcionalidad de este instrumento como elemento necesario
para concebir las nuevas relaciones entre la diversidad de
centros plGblicos de poder en los ordenamientos juridicos,
Yy gque, obviamente, debera tener su reflejo en sus

actuaciones normativas, modificdndose el concepto vy
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significado de las anteriores relaciones, en las cuales la
jerarquia normativa o la Reserva de ley eran los elementos

mis caracteristicos.

El mayor problema, esperemos gque no nos resulte
irresoluble, es la determinacién, con cierta precisién, y
de manera aprioristica de la actuacidén de los "intereses
respectivos" en la graduacién de la actuacidén normativa de
estos poderes. Y ello es el nGcleo de la continuacién de

este apartado que nos aprestamos a comenzar.
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B) ENTORNO A UNA DELIMITACION CONCEPTUAL DEL
INTERES LOCAL EN NUESTRO DERECHO.-

12.- Acercamiento histérico: El1 Interés local en

nuestro Derecho contemporéaneo.-

En nuestro derecho histérico contemporaneo han
existido referencias al concepto de "interés respectivo"
como elemento para la determinacién de las funciones a
realizar por 1las Entidades 1locales, tanto a nivel
constitucional como legal; referencia seguramente motivada
por la impronta que el Decreto francés de 17 de diciembre
de 1.789 tuvo ya en los redactores de la Constitucién

espafiola de 1.812.

De esta forma en el Discurso Preliminar a 1la
Constitucién de 1.812 se establecia como funcidén de los
Ayuntamientos y Diputaciones 1la consecucidén de los
intereses econbémicos de 1los pueblos y provincias’’;
entendiendo, desde una perspectiva basicamente liberal, que
los intereses 1locales serian 1los derivados de "las
sencillas transacciones de particular a particular, en la

inversidén de los propios para beneficio comin de los que

0 - ARGUELLES DE, A., Discurso Preliminar ..., cit., pags. 115 y 116.
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los cuidan, producen y poseen, y en la aplicacibén de su

'm  pues en ello el Gobierno no

trabajo y de su industria
podia intervenir, y si lo hiciera cometeria la mas grave

falta al credo del Estado liberal.

Por ello el articulo primero del Decreto de 23 de
julio de 1.813, que establece el régimen de los
Ayuntamientos y Diputaciones, sin realizar una expresa
mencién al concepto de "interés 1local", si efectia la
conclusién competencial propia de éste: los Ayuntamientos
son competentes para cuidar "la policia de salubridad y
comodidad, deber& cuidar de la limpieza de las calles,
mercados (...), velar sobre la calidad de los alimentos de
toda clase", articulo I; realizacién de las obras pfliblicas,
articulo VI; administracién de los montes y plantios del
comGn, articulo VIII; regulacién del repartimiento y
recaudacién de las contribuciones, articulo XIII, y, en
general, un similar régimen competencial al establecido en

el articulo 50 del Decreto revolucionario de 1.789.

Situacidén competencial que, como vimos en la Seccién
I de 1la Parte Primera de este trabajo, no varia
sustancialmente a lo largo de todo el siglo XIX, con
independencia de la formulacidén liberal o conservadora que

se encontrase en el Gobierno de Madrid.

También nos encontramos con referencias expresas al

"1~ ARGUELLES, DE., A., cit., pag. 115.
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"interés peculiar de los pueblos" en las Leyes municipales
de 1.870 y 1.877"?, el Estatuto municipal de 1.924"°, y 1la
Ley de Bases de Régimen local de 1.9457¢,

Pero esta situacidén normativa no pudo tener més
desarrollo concreto en cuanto el anclaje de los municipios
era de tal subordinacién al Estado, que no pudieron

desarrollarse las consecuencias de estas previsiones

72 - En las cuales ademis de esta referencia genérica existia, "ad
exemplum”, un listado detallado de competencias concretas y especificas que
debian realizar los municipios. Por ejemplo, el articulo 72 de la ley municipal
de 1.877 sefiala que "Es de exclusiva competencia de los Ayuntamientos el
gobierno y direccidén de los intereses peculiares de los pueblos (...), Yy en
particular cuando tenga relacidn con los siguientes:

1°. Establecimiento y creacién de servicios municipales (...), 4 saber:

1. Apertura y alineacidén de calles y plazas.

2. Empedrado, alumbrado y alcantarillado.

3. Surtido de aguas.

4. Paseos y arbolados.

5. Establecimientos balnearios, lavaderos, casas de mercado, y
matadero.

6. Ferias y mercados.

7. Instituciones de instruccidén y servicios sanitarios.

2°. Policia urbana y rural, 6 sea cuando tenga relacidén con el buen

orden y vigilancia de los servicios municipales establecidos; cuidado

de las vias piiblicas en general, y limpieza y salubridad del pueblo.

3°. Administracién municipal"

.- En cuanto establecia en su articulo 150 que "Es de exclusiva
competencia de los Ayuntamientos, subordinada tan sélo a la observancia de las
leyes generales del Reino, el gobierno y direccidén de los intereses peculiares
de los pueblos (...), y en particular cuanto guarde relacién con los objetos
siguientes:

1° Constitucidén de Corporaciones y formacidén. modificacién o disolucidn

de las Mancomunidades con otros municipios, para fines exclusivamente
peculiares de los pueblos.

2°.Nombramiento, correccidn y cese de Autoridades, funcionarios y

subalternos de la Administracidén municipal.

3°.Discusidén y aprobacidén de de Ordenanzas municipales o reglamentos y

bandos sobre servicios de policia, correspondientes a la Autoridad
municipal, o sobre percepciones y exacciones municipales".

" .- Que en su Base 11* sefialaba la competencia municipal para "el gobierno
y administracidén de los intereses peculiares de los pueblos", y en concreto para
la realizacidén de los fines en materias como la urbanizacién (referida al
acondicionamiento de los viales, parques y jardines, alumbrado), patrimonio,
salubridad, sanidad local, cementerios, policia, etc., en un aparente amplio
abanico de materias, aunque en ninguna de ellas se precisara cual era el grado
de su actuacién competencial. Precisdndose en la Base siguiente cuales de los
citados servicios eran de obligada prestacién, segiin que el nimero de habitantes
del municipio excediera o no de 5.000.
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normativas.

De esta forma la Ley municipal de 1.877 establecia que
los Ayuntamientos sélo eran competentes para aquellas
materias que les encomendaban las leyes, y luego fijaba un
listado de las materias "de exclusiva competencia de los
Ayuntamientos". Si bien esta redaccidédn puede hacernos
pensar que ello suponia un apoderamiento expreso de
facultades a los municipios, que ni el Estado podria
modificar sino a través de una Ley’’, ello no es cierto por
cuanto quiebra en esta interpretacién 1la situacién de
subordinacién ostentada por las propias Entidades locales

respecto del Estado.

Posteriormente el Estatuto municipal de 1.924, en su
articulo 150, establecidé las funciones de los municipios
para el "gobierno y direccibébn de los intereses peculiares
de los pueblos", pero esta declaracién tan amplia de accidn
local se restringe indefectiblemente por el contenido del
articulo siguiente de este texto, al afirmarse que "la
competencia municipal no sera obstaculo para la de los
Institutos y servicios analogos a los municipales
dependientes del Estado, de las Regiones o de las

provincias".

75 .~ A favor de una interpretacién contraria a nuestra postura se muestra
BOQUERA OLIVER, J.M., "Determinacién de la competencia de las Entidades locales",
R.E.V.L., n® 150, noviembre-diciembre 1.966, pag. 881, por considerar que con
esta regulacidén "se determinaban asi los dos circulos de accién de todas las
administraciones territoriales, distintas del Estado".



490

Situacidén que también se repite durante el régimen
franquista con el contenido de los articulos 101 y 156 de
la Ley de Régimen Local de 1.955, que permitia desapoderar
a los municipios de sus competencias por el Estado o la

provincia.

Todo ello, sin duda, se produce por la situacién,
anclaje, de las Entidades locales respecto del Estado, su
incardinacién como entidades privadas, primero, vy,
posteriormente, subordinadas al Estado, y de caréacter no
politico, en todo caso, que impedian cualquier

contraposicién a la voluntad del Estado.

Por todo esto podemos extrapolar las conclusiones
alcanzadas por Chapuisat sobre 1las 1limitaciones del
concepto de "interés propio" en el Derecho francés’®, su
situacién frente y contra el Estado dada la diversidad
cualitativa del "interés propio" y del "interés general",
lo gque supuso en nuestro Derecho la pérdida de valor de
este concepto como elemento configurador de 1las

competencias de las Entidades locales.

TE i CHAPUISAT, CH., La notion d'affaires locales ..., cit., péagqg.,

317.



491

Como ya hemos sefialado el articulo 137 de nuestra
Constitucidn establece que tanto las Comunidades Auténomas
como las Entidades locales "gozan de autonomia para la
gestién de sus respectivos intereses", por lo que nos
interesa estudiar en este momento cual es el significado
de esta configuracién constitucional’’; para dar respuesta
a los interrogantes que nos formulamos al inicio de este
Capitulo entorno al concepto y posibles relaciones con el
resto de los "respectivos intereses" del Estado y de las

Comunidades Autdnomas.

.= Y es que partimos de la opinién de que el "interés general” es el

elemento dindmico determinador de la propia competencia del ente piblico titular
de éste; en un sentido similar, aunque referido a las Comunidades Auténomas, se
muestran VANDELLI, L., El ordenamiento espafiol de las Comunidades Autdénomas,
IEAL, Madrid, 1.992, pag. 282; PAREJO ALFONSO, L., La prevalencia del Derecho

estatal sobre el reginal, Madrid, 1.981, pag. 103.
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a) La unidad o variedad de los "intereses

respectivos".

Hemos de cuestionarnos si de esta referencia
constitucional, "intereses respectivos", se puede derivar
la existencia de un concepto univoco, o éste se desdoblara
en tantos "intereses" como entidades territoriales existen
en nuestro ordenamiento juridico representando la voluntad

de diversas colectividades de ciudadanos.

Desde un sentido literal y teleolégico’® del término
referenciado parecen existir una pluralidad de intereses:
local, supralocal o autondémico, estatal o nacional; lo que
se evidencia ya en la propia terminologia empleada en las
resoluciones judiciales’ que identifican la existencia de

estos intereses. Aunque si parece obvio que todos ellos no

'8 = Por cuanto el adjetivo "respectivo" hace referencia a una pluralidad

tipolégica de entidades territoriales: Estado, Comunidades Auténomas y Entidades
locales (articulo 137), sentido literal; lo que resulta explicable en cuanto ello
es consecuencia de la distribucién territorial del poder

realizada a nivel territorial en nuestra Constitucién, sentido teleolégico.

7% = Asi el Tribunal Constitucional seflala la existencia de un "interés

de la nacién", sentencia de fecha 2 de Febrero de 1.981, ya citada; como superior
al resto de intereses respectivos del resto de centros de poder piublico, de lo
que colige la "posicién de superioridad" del Estado; utiliza igualmente este
Tribunal la expresién de "interés general supraautondmico" para referirse a los
intereses a cumplir por el Estado-Organizacién, sentencia de fecha 21 de Diciembre
de 1.989; Ref. Ar. T.C. n® 214, Ponente Sr. De los Mozos y de los Mozos.

El Tribunal Supremo no es menos expresivo a la hora de calificar este
concepto, desde la terminologia de "interés del Estado" entendido por
contraposicién al concepto de interés general como concepto genérico de todo tipo
de interés publico, sentencia de 25 de Octubre de 1.988, ref. Ar. 8.050, Ponente
Sr. Pérez Giménez, "interés local y supralocal", sentencia de 12 de Febrero de

1.991, ref. Ar. 948, Ponente Sr. Delgado Barrio.
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son sino las distintas especies del género comGin intereses

piblicos®.

Parece evidente pues que tanto de la propia diccién
del articulo 137 de 1la Constitucién, como de la
arquitectura plural de nuestro Estado por obra de 1la
divisién territorial de poderes, se ha determinado 1la
concreccidén de una pluralidad de entidades politicas de las
cuales se puede predicar que pretenden la consecucién de
sus "intereses respectivos": municipales, provinciales,

autonémicos o estatales.

Por tanto, no seréd dificilmente aceptable esta tesis
de la pluralidad de intereses respectivos en nuestro texto

constitucional.

80 ~ pe esta forma se aceptaria que las expresiones "interés general" e
"interés publico" son sinénimas, pues como sefiala SAINZ MORENO, F., "el
calificativo publico no se refiere al interés de los Entes publicos, sino al
interés general de la comunidad”, cit., pag. 317.
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b) Acercamiento a un concepto del Interés local.

Sin perder de vista nuestra meta principal, 1la
determinacién del concepto de interés local, se puede
acudir a un primer criterio excluyente; el interés local
serd aquél que no sea ni nacional ni autondémico. Sin duda
ello no nos ha despejado demasiadas dudas, por cuanto
desconocemos el contenido de los pardmetros "negativos" del

concepto perseguido.

Para determinar el concepto de interés respectivo de
las Entidades locales, o interés Local, se debera acudir
a una visién "positiva" del problema, interés local hara
referencia a un interés pGblico, y en relacién a una
colectividad que asi lo asume como propio, bien a través
de sus 6rganos politicos de representacién de esta fraccién
de la colectividad nacional en cada momento y lugar -
Derecho de iniciativa-, bien a través de otros érganos de
representacién de la voluntad de colectividades mas amplias
Derecho de calificacidn-, y que las normas juridicas han
plasmado en la regulacidén de los distintos aspectos de la

realidad social.

En este sentido Laubadére®’ ya sefialaba en Francia que

®1 - LAUBADERE, J., cit., pag. 90.
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el Interés Local se encontraba caracterizado por su
necesaria plasmacidén en una norma juridica, con naturaleza
de Ley, como reconocimiento de una "necesidad" sentida por
una colectividad local. De esta forma no existira un Gnico
interés local, sino una pluralidad de ellos, y no siempre
coincidente, tantos como colectividades de personas se

integren en las distintas Entidades locales.

Por ello se comparte la tesis de este autor francés
de la necesaria plasmacién del interés local en una norma
juridica, aunque no necesariamente con naturaleza de Ley,
puesto que no se entiende que el legislador sea el Gnico
centro normativo para calificar los intereses locales en
las materias afectadas de las particularidades "locales",
pudiéndo efectuarse "prima facie" por la actuacién de las

propias Entidades locales.

De esta forma entendido el interés 1local, 1la
iniciativa efectuada por la Entidad local para incluir una
materia en su &ambito competencial la permite actuar,
siempre que el Estado o las Comunidades Auténomas no hayan
calificado esta misma actuacién como propia de sus
"intereses respectivos"; en cuyo caso se deberd proceder
a una valoracidén y ponderacién de 1la pluralidad de
intereses en conflicto, y ello antes y después de cualquier
actuacién normativa de estos centros territoriales de

poder.
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c) Algunos supuestos concretos de control de la
actuacién normativa estatal y autonémica por el

instrumento del Interés local.-

En esta linea argumental de la determinacién de 1la
operatividad del interés local como parametro de control
de la actuacién normativa del Estado y de las Comunidades
Auténomas, conflicto de intereses en suma, puede resultar
particularmente ejemplificadora la sentencia del Tribunal
Supremo de 22 de Diciembre de 1.990%, al aplicar un
control Jjurisdiccional en materia de planificacién
urbanistica, normas juridicas en suma, en base a los
diversos intereses en juego, interés local y supralocal,
determinando con cierta precisién qué tipo de norma y en

qué grado se aplicard en la realidad urbanistica.

De esta forma en esta sentencia se recoge un sistema
de distribucidén de competencias en materia urbanistica vy,
por ende, de relaciones internormativas, en funcién de la
relacién entre el interés local y el resto de intereses en

esa materia.

En este sentido, y respecto a la aprobacién de los

82 - Ref. Ar. 10.183, Ponente Sr. Delgado Barrio.
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Planes Generales por parte de la Comunidad Autdénoma, ésta
podréa, en esta fase del procedimiento, atender "a intereses
supralocales cuya gestién le ha sido encomendada por el
ordenamiento juridico", y es que "estd4 actuando una
competencia propia, lo que la habilita para introducir
directamente modificaciones en una norma, el Plan, que, si,
es ante todo una norma municipal pero que es a la vez y

también, siquiera en menor medida, una norma autonémica"®®.

Y es que en el resto de posibles modificaciones del
Plan General, y que no atienden a 1los intereses
supralocales, "la modificacién exigiréd la decisién al
respecto del Municipio", Yy ello por imperativo

constitucional®.

Este sistema de control es exponente de una clara
linea jurisprudencial de considerar la aplicacién a 1la
materia urbanistica, propia y tipica materia con
"competencias concurrentes", de técnicas de control
judicial de la materia reglamentaria en base al "interés

preferente" en juego®; aplicacién que no obstante es

83 - Fundamento Juridico IV, sentencia ya citada.

84 = Fundamento Juridico VI de la citada sentencia.
85 .- Linea jurisprudencial que, como segin tendremos ocasién de estudiar
en detalle en la Parte Tercera de este trabajo, se integra por todo un conjunto
de sentencias entre las que ahora citamos las de fechas 30 de enero de 1.991,
ref. Arzadi. 614; Ponente Sr. Delgado Barrio; 17 de julio de 1.991, ref. Arzadi.
6.342; Ponente Sr. Garcia-Ramos Iturralde; 18 de mayo de 1.992; ref. Arzadi.
4.219; Ponete Sr. Delgado Barrio, por todas.

Y es que toda esta linea jurisprudencial descansa sobre una valoracién de
los intereses locales en materia de urbanismo, "en este terreno ha de prevalecer
el modelo fisico que dibuja el municipio", sentencia de fecha 18 de mayo de
1.982, ya citada.
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sentida como harto compleja por la Judicatura y de la que
tal vez quisieran ser '"relevados": En este sentido es
expresiva la referencia contenida en la citada sentencia
en orden a sefialar la "bondad" de una norma legislativa en
esa materia que resolvia el problema por via de jerarquia

normativa:

"E]l sistema trazado es de indudable complejidad
y desde luego seria deseable que en un
planeamiento mids amplio que el municipal se
recogieran ya las determinaciones derivadas de
los intereses autondmicos, lo que eliminaria el
tridmite de aprobacién definitiva: bastaria
entonces con la virtualidad del principio de
jerarquia normativa en su aplicacidén al

planeamiento®".

La expresidén literal es inequivoca, aunque nos resta
por sefialar que esta sea quizas la "nueva" funcidén de los
juzgadores de nuestro pais: no ya la blGsqueda de una norma
escrita, que por principio de jerarquia sea aplicable con
preferencia, sino la de integracién de una pluralidad de
normas concurrentes de los diversos subsistemas normativos

sobre la misma materia.

Esta labor es de una complejidad absoluta, pero quizas
sea indispensable en el Estado construido en 1la

Constitucidén espafiola, donde en materia competencial operan

86 - Sentencia ya citada de fecha 22 de diciembre de 1.990.
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mds los "principios conformadores del sistema" que las
regulaciones claras, minuciosas y finicas de la situacién

"estatista" anterior.

Esta linea de aplicacién de técnicas de control de las
normas Jjuridicas en funcién de los distintos intereses
también es perceptible en otros sectores del ordenamiento
juridico como el de la contratacién administrativa®,
servicios piblicos (policia 1local®®, obras®, etc.) o

relaciones interadministrativas®.

En similares términos se expresa la sentencia del

87 .- Asi la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 15 de Abril de 1.987,
ref. Ar. 4.454, Ponente Sr. Ramos Iturralde, respecto de un supuesto de creacién
por un municipio de un Registro de contratistas para las obras del Departamento
de construcciones del citado municipio.

8 ~ Como recoge la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 27 de Mayo de
1.992, ref. Ar. 4.445, Ponente Sr. Rodriguez-Zapata Pérez, al declarar ajustado
a la legalidad el acuerdo de creacién de una Mancomunidad para la prestacién del
servicio de policia local, por cuanto el mismo es de "interés genuinamente

local".

89 = Como sefiala la sentencia de la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia de fecha 5 de Diciembre de 1.990, ref. La Ley
1.990-3, pag. 609, al considerar la legalidad del Plan provincial para la
realizacién de obras y servicios siempre que en estas no se residencien
"exclusivamente las de interés municipal" por cuanto cuando asi suceda, y se
declare la voluntad del municipio en que por ella se realize el mismo, no pueda
la entidad local "supramunicipal®™ llevarlo a efecto so pena de incurrir en

violacién de la autonomia local.

W= Supuesto estudiado por la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 10
de Noviembre de 1.988, ref. Ar. 8.919, Ponente Sr. Bruguera Manté, al declarar
la ilegalidad de un acuerdo de hermanamiento de un municipio espafiol con otro de
la Republica Saharaui Democratica, La Daira De La Gllera, en cuanto ello suponia
un "reconocimiento de la soberania en favor de la Repiblica Arabe Saharaui
Democrdtica (...) cuando ni la existencia de ésta ni de su soberania sobre el
mismo han sido reconocidas por Espafa", lo que violentaba las competencias del
Estado en esta materia, no en materia de hermanamientos sino de reconocimiento
de Estados soberanos, concepto de competencia facilmente reconducible al de

interés nacional en presencia.
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Tribunal Supremo de 29 de Junio de 1.987°! cuando, ante un
supuesto andlogo de creacién de una Registro de
contratistas por un municipio, considera su legalidad en
base a los intereses locales en juego que actGian como un
limite en concreto para la actuaciédn de éstas dado que
fundamentalmente estos intereses Warrancan de la
Constitucién y no del Estado como mera personificacién

politica".

Lo que resulta claro es que esta interpretacién de
las previsiones constitucionales sirven como un 1limite
negativo®’, incluso a la propia actuacién legislativa, dado
que ningGn 6rgano legislativo podra, constitucionalmente
hablando, regular sectores en 1los que los intereses
preponderantes no sean los propios de ese centro de poder
(art. 137 CE), ni los podré regular de manera excesiva para
el cumplimiento de sus necesidades, porque ello supondria
entrar dentro del ambito de actuacidén de los intereses del
resto de centros normadores -Principio de Proporcionalidad;
ademds su actuacidn se verd atemperada por la necesidad de
garantizar la actuacién de 1las Administraciones mas

cercanas a los ciudadanos (art. 4-3 Carta) -Principio de

9  —~ Ref. Arzadi. 7.139; Ponente Sr. Delgado Barrio.

2 ~ sistema que, como no puede ser de otra forma, también opera en un
sentido opuesto: sirve para controlar la actuacién de las Entidades locales, pues
éstas no estaran habilitadas sino cuando exista un interés local. Este sistema
ha sido utilizado por nuestros Tribunales en reiteradas ocasiones, como sucede
en el supuesto de declaracién de "zonas desnuclearizadas" efectuadas por algunos
municipios de nuestro pais; asi la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 17 de
febrero de 1.987, ref. Ar. 3.193, Ponente Sr. Gutiérrez de Juana; sanciona la
ilegalidad de esta actuacién local al entender que ella "supone la oposicidn
frontal a la instalacidén de centrales nucleares, bases militares con armamento
nuclear, transporte a su través de tal material, etc; lo que hace que se esté
produciendo una clara transgresién del dmbito de la autonomia municipal, que no
estd amparada constitucionalmente cuando se extiende a la posibilidad de incidir
negativamente en los intereses generales de la Nacidén".
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Subsidiariedad- y si no lo hacen, los Tribunales deberéan
verificar la adecuacidén de las normas a los fines que se
persiguen -Principio de judiciabilidad- (art. 24 CE y 11
Carta).

En definitiva ello conduce a gque 1la actuacién
normativa, legislativa o reglamentaria, del Estado o de las
Comunidades Autdénomas no serad prevalente respecto de 1la
realizada por las Entidades locales sino en cuanto, y
exclusivamente en cuanto, aquélla sea necesaria para el
cumplimiento de los intereses que obligatoriamente deben
cumplir. De forma que toda actuacién normativa que exceda
el necesario cumplimiento de sus intereses respectivos sera

inconstitucional.

Asi, este control de los intereses, considerado como
un pardmetro de constitucionalidad de las normas dictadas
por cualquiera de los operadores normativos, elevado al
mdximo nivel en 1la construccién del nuevo Estado
constitucional obliga a wuna interrelacién entre los

diversos centros de poder piablico.
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32,.- operativida t e i co

e ses -

a) Titularidad de la definicién del Interés

local.

Respecto al interrogante sobre quién debe determinar
el interés local, nuestra Constitucién guarda silencio
sobre la titularidad de esta funcién "calificadora", no
obstante parece que esta titularidad corresponde al
legislador sectorial que queda asi colocado en una especial
situacién de preeminencia, concibiendo la Ley como el

instrumento mds importante en esta labor de intepretacién.

Asi parece deducirse de la construccidén realizada por
nuestro Tribunal Constitucional cuando viene estableciendo
que sea el legislador, estatal y autondémico, quien deba
determinar el grado de participacién de 1las Entidades
locales en cada materia "en funcidén de los intereses en

juego" en cada una de ellas.
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No obstante parece evidente que los propios miembros
de la Entidad local deben tener, al menos, la posibilidad
de determinar qué necesidades sienten como propias vy
distintas de las comunidades de otros municipios, y ello
como consecuencia del ejercicio de su derecho fundamental
de participacién en 1la vida pGblica plasmado en las
elecciones democréaticas; actuacidén que debera ser realizada
bien directamente, bien a través de 1los 6érganos de
participacién y gobierno que existan en las Entidades

locales.

Es esta posibilidad de autodefinicién de los intereses
locales, como ejercicio por la entidad territorial de 1la
legitimidad democrédtica que 1le otorgan las elecciones
locales, lo que la doctrina belga a sefialado como derecho
de iniciativa, esto es, la posibilidad de las Entidades
locales de reconocer sus necesidades e intentarlas cumplir
sin esperar ninguna otra actuacién, normativa o no, de
ninguna otra entidad politica; derecho que parece recogido
aunque de manera muy condicionada en el apartado 12, del
articulo 25 de la Ley reguladora de las Bases del Régimen

Local®®, pero que resulta sin duda aplicable directamente

B = Y ello en cuanto, si bien se acepta la posibilidad de actuacién de
los municipios al sefialar que éstos puedan "promover toda clase de actividades
y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal™, ello se deberd realizar en el ambito de
sus competencias, que habrdn sido determinadas por la legislacién del Estado y
de las Comunidades Auténomas "reguladora de los distintos sectores de accién
publica™, art. 2-1 de la Ley Reguladora.

En definitiva nos encontramos con una actuacidén definitoria de actividades
para cumplir necesidades y aspiraciones que es notablemente distinta del concepto
de Derecho de inciativa sefialado, pues se requiere la previa actuacién de los
legisladores nacional y autonémicos; aunque autores como FERNANDEZ GONZALEZ,
F.J., La intervencién del municipio en la actividad econdmica. Los titulos que
la legitiman, Civitas, Madrid, 1.995, pdg. 404, sefialen que este articulo ha de
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a nuestro ordenamiento juridico en virtud del contenido del
articulo 4, apartado 22, de 1la Carta Europea cuando
establece el derecho de las Entidades locales a "ejercer
su iniciativa en toda materia que no esté excluida de su

competencia o atribuida a otra autoridad”.

Esto es, los términos del Derecho de iniciativa se
potencian sustancialmente con el contenido de la Carta, las
actuaciones de las Entidades locales seradn libres en la
determinacién de sus necesidades y su consecucién, salvo
que estas materias "hayan sido exluidas de su competencia
o atribuidas a otra autoridad", pero no por la simple y
libre voluntad del legislador, sino siempre que ésta, por
su amplitud, naturaleza o por las necesidades de eficacia
o economia, no pueda ser ejercida por la Entidad local

(apartado 32, de este articulo 4 de la Carta Europea).

Por tanto se deduce que el titular del derecho de
definicidén de los intereses locales reside tanto en 1la
propia Entidad local, a través de su derecho de

iniciativa’, que constituye asi una clausula de

ser interpretado como un reconocimiento de la capacidad de actuacién de los
muinicipios, que serd "iuris tantum" "cuando la genérica capacidad municipal se
ve eliminada por titulos legitimantes mds fuertes de otras Administraciones
Piblicas (...); y sin embargo, esta eliminacién de capacidad municipal para
ejercer la iniciativa econdémica no podrd operar en el ambito de competencias de
los municipios, pues en estas materias, al estar presentes intereses municipales,
la presuncién de capacidad en favor de ésta serd iuris et de iure”. Y es que este
autor, en sede de la actividad econdémica, corrobora nuestra tesis de 1la
existencia de un Derecho de iniciativa de las Entidades locales para actuar en

aquél sector donde se califique la existencia de intereses locales.

M-y que también parece existir en el Derecho norteamericano cuando se
admite la actuacidén normativa de las Entidades locales si no existe un conflicto
real con la normativa estatal, y si existe tal conflicto correspondera a los
Tribunales establecer si la materia en cuestién es de interés municipal o
estatal, como sefiala PAREJA I LOZANO, C., "Notas sobre el autogobierno ...",
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habilitacién para las Entidades 1locales derivada
directamente de la Constitucién, como en los legisladores
nacional y autondémicos en su actuacidén sobre los distintos
sectores de accidén plblica al determinar los intereses

respectivos de cada una de ellas.

El problema se plantea cuando la determinacién o
evaluacién de los "respectivos intereses" realizada por los
érganos de las Entidades locales no coincide, o se
contrapone, con la realizada posteriormente por el
legislador; en clave de fuentes seria, "Ley versus
Reglamento local", que se pretende argumentar que no cabe

hacerse en aplicacién del automédtico principio de jerarquia

normativa, sino "ex constitutione", en aplicacidén del
"respectivo interés" de los centros piblicos
intervinientes.

Y es gque siendo esta relacién internormativa
consecuencia directa de 1la previa relacién de los
"intereses respectivos" se habra de determinar el interés
predominante, el grado del mismo: con 1la inseparable
consecuencia del conjunto de funciones asociadas a esta
valoracién, asi como el &mbito no necesario de actuacién
para el cumplimiento del interés predominante, que no

siempre tiene que ser el estatal o el autondmico.

Pero para poder efectuar esto, se debera conocer los

cit., péag. 437.
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distintos tipos de relaciones en que pueden 1llegar a

encontrarse los diversos intereses respectivos.
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b) Los distintos supuestos de relaciones entre los

respectivos intereses.

Asi las cosas, si todo el sistema de la habilitacién
constitucional de las Entidades locales depende de 1la
determinacidén de los diversos intereses respectivos en cada
materia, para poder construir no sélo un parametro de
constitucionalidad de la norma juridica, sea legal o
reglamentaria, sea estatal o autonémica, que los defina y
regule, sino también un instrumento para 1la previa
determinacién de las funciones normativas entre todas las
entidades territoriales, nos vemos en la obligacién de
determinar las distintas relaciones en que pueden

encontrarse estos intereses respectivos®.

Y es que no siempre los intereses locales, autonémicos
o estatales se van a encontrar en una relacidén de exclusién
o de oposicién total, sino que, muy al contrario, en la
generalidad de las ocasiones van a situarse en una relacién
de colaboracién para la regulacidén de las materias y la

mejor satisfaccidédn de las aspiraciones de los ciudadanos.

% =~ Una sistematizacién de este tipo de relaciones puede verse en el
trabajo de MORELL OCANA, L., "Las Entidades locales, elementos integrantes de la
organizacién territorial del Estado y de las Comunidades Auténomas", R.E.D.A, n°
55, septiembre-diciembre 1.987, pdg. 347, y que diferencia entre "relaciones de
descentralizacién”, cuando existen intereses comunes; "relaciones de
coordinacién", cuando los intereses tienen un caricter complementario; vy
"relaciones de control”, cuando existen intereses superiores de un ente frente
a los demds.
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De ahi que nosotros pretendamos realizar su estudio
en los siguientes tipos, al menos, la complementariedad,

la suplementariedad, la exclusién y la supletoriedad.
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12) La relacién de Complementariedad.-

Esta relacidén entre los diversos intereses respectivos
se puede definir como aquella situacién en la que el
interés estatal o nacional se ve cumplido enteramente con
la regulacién de 1los principios fundamentales de una
materia, dejando el resto de ésta para la satisfaccién de
los intereses autondémicos o locales en la regulacidén que
de cada uno de ellos se haga por cada entidad

territorial’®.

De esta forma el interés plblico en esa materia no
puede ser definido de forma completa y unilateral por
alguna de las entidades territoriales, sino que es el
sumatorio de varios intereses diversos; por tanto, el
interés nacional no cubre la totalidad de la materia, sino
que en ella confluyen ademds, intereses autondémicos, o/y,

intereses locales.

% - Nocién obtenida de la relacién internormativa elaborada por MARTIN

VALVERDE, A., "Concurrencia y articulacién de normas laborales™, R.P.S., n° 119,

1.978,

pig. 10, cuando la define como aquella relacién "en la que para un

determinado supuesto de hecho se aplica un precepto contenido en una norma
(bdsica) completado con otro precepto de otra norma distinta (complementaria).
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Por ello, y ya en un plano normativo, el Estado puede
dictar una "norma basica" que debera ser desarrollada por
la Comunidad Auténoma o por las Entidades locales, de forma
que la materia asi regulada, y en la que coexisten varios
intereses respectivos, s6lo se encontrard totalmente
regulada con la aplicacién simultédnea de los diversos

subsistemas normativos.

Esta situacidén de interrelacidén, en el caso de los
intereses generales y autondémicos, es 1la que parece
evidenciarse con mayor claridad del articulo 149.1 de
nuestra Constitucién cuando establece cual es 1la
competencia exclusiva del Estado y que hace referencia,
como ha seflalado Garcia de Enterria, a un conjunto de
intereses generales tales como: el principio de unidad
econémica, inferido de los nGmeros 6, 7, 8, 9, 10, 11, 13,
17, 19, 20, 21, 23 y 25, o sobre intereses supraregionales,

ndmeros 15, 16, 21, 22 y 23%.

Y es que en este articulo 149, apartado 12, todas las
competencias estatales aparecen referidas a la
construccidén, preservacidén y reforzamiento de la unidad
nacional y de sus cohesidén Gltima, interés estatal recogido

también en el articulo 2 de nuestro texto constitucional.

%7 = GARCIA DE ENTERRIA, E., Estudios sobre Automias Territoriales,
Civitas, Madrid, 1.985, pag. 311 y sgs.
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Esta actuacidén de determinacién del contenido del
interés general en este precepto constitucional que permite
al Estado-organizacién definir su propia politica de
actuacién en estas materias, pero sin impedir, en ningin
caso, que el resto de operadores pGblicos pueda alcanzar
sus propias politicas para el cumplimiento de sus intereses

respectivos, autondmicos o locales.

De esta forma, en este tipo de relaciones de
complementariedad, la situacién entre las diversas normas
juridicas no es en absoluto de jerarquia normativa, sino
de colaboracidén, por lo que el contenido de la normativa
estatal constituye no un limite infranqueable al resto de -

normas juridicas, sino de desarrollo con libertad®®.

- Siguiendo en este punto a GARCIA DE ENTERRIA, E., Estudios..., cit.,
pidg. 317, lo que sucede no es explicable a través del principio de jerarquia
normativa, sino por otros instrumentos como el de "preclusién", de forma que como
sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 7 de abril de 1.987, vya
citada, "las bases "poeseen un sentido positivo y otro negativo"; asi como el
primero marca los principios a desarrollar por la norma autonémica, el "sentido
negativo" (...), constituye el limite dentro del cual tiene que moverse los

érganos de las Comunidades Autdnomas en el ejercicio de sus competencias".
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22) La relacién de Suplementariedad®.

Este tipo de relaciones pueden ser definidas como
aquéllas en las que el interés nacional sélo se ve cumplido
si cubre la totalidad de la materia en la que se evidencia
su existencia, de forma que este interés constituye el

intrés piblico en esta materia.

Pero ello no impide la existencia y operatividad de
intereses autondémicos y/o locales relacionados en alguna
medida con aquel sector material, pero que no se pueden
contraponer con el estatal y actGan siempre respetando, en

todo caso, su contenido.

Es decir, en este tipo de relaciones el interés
piblico se confunde con el interés nacional, como dos

circulos superpuestos.

Por tanto, en este tipo de supuestos la normativa
estatal fija el tratamiento comin para todos los ciudadanos

del Estado, regulacidén que es asi inmodificable por el

% .= Y cuya definicién hemos obtenido de MARTIN VALVERDE, A., cit., pag.
12, cuando seflala que en esta relacidén "la norma estatal establece una regulacién
de minimos o madximos que deja abierto el camino para que otra instancia normativa
incremente los niveles o cuantia que dicha regulacién establece".
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resto de operadores normativos; aunque ello no impida la
existencia de una regulacidén normativa autonémica o local
que sin modificar el "status" determinado por el Estado
pueda incidir en alguna forma en este sector material
dependiendo de la existencia de otros sectores relacionados

con éste en los que exista un interés autonémico o local.

En términos normativos, 1la actuacién estatal, vy
referida al cumplimiento de los intereses generales, hace
relacién a la determinacién de un régimen juridico uniforme
e idéntico en la totalidad del territorio nacional fijando

"un minimo comiin denominador'’’" sobre la materia regulada.

La diferencia fundamental con el tipo de relacidén
anterior se evidencia en cuanto de 1la relacién de
Suplementariedad se deduce una normacién en si séla
suficiente y completa, mientras que en la de
Complementariedad no es suficiente, sino que necesita su

desarrollo por la normativa autonémica o local.

Un ejemplo de este tipo de relacién de

100 _Expresién metaférikca que suele ser utilizada, tanto por la doctrina

como por la Jurisprudencia de nuestro pais, de forma indiferenciada para
referirse a las relaciones, por nosotros calificadas, como de complementariedad
y suplementariedad. Entendemos que solo se debiera aplicar esta expresién a las
relaciones de suplementariedad, pues en ellas el orden mormativo del Estado, que
no necesita desarrollo o complementc posterior, por ser autosuficiente, es
"comin" para todo el territorio nacional, y puede ser también "minimo" pues cabe
ser mejorado por la regulacién autondémica o local en el ejercicio de las
competencias que puedan incidir en algun sentido la estatal.

Por el contario, en la relacién de complementariedad no existe una zona
"comin" sino en la normativa bdsica, que no en la de desarrollo que se hace con
entera libertad, y tampoco es "minimo" pues no cabe su mejora por la normativa
de desarrollo, sino su desarrollo en lo no bédsico.
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Suplementariedad entre los diversos intereses respectivos
se puede advertir en la reciente regulacién por el Estado
de la clausula contenida en el nGmero 182 de este articulo
149.1 y referida al "procedimiento administrativo comtn'”’
(...), sin perjuicio de las especialidades derivadas de la

organizacién propia de las Comunidades Autdédnomas".

Pues bien, regulada esta materia por el Estado para
satisfacer el interés general de "fijar las garantias
minimas de todos los ciudadanos respecto de la actividad
administrativa"'”? de todas las Administraciones Pdblicas,
éste ha permitido la regulacién de la materia en todo

aquello que no sea "comGn", bien a las Comunidades

s ¥y cuyo ambito fue determinado por la Jurisprudencia constitucional
en su sentencia de fecha 29 de noviembre de 1.988, ref. Arzadi. T. Const. n°® 227;
Ponente Sr. Lequina Villa; Fundamento Juridico 32, al diferenciar entre la
normativa bdsica y la normativa comin, "el adjetivo comiin que la Constitucidn
utiliza lleva a entender que lo que el precepto constitucional ha querido
reservar en exclusiva al Estado es la determinacién de los principios o normas
que, por un lado, definen la estructura general del iter procedimental que ha de
sequirse para la realizacién de la actividad juridica de la Administracién y, por
otro, prescriben la forma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia,
los modos de revisién y los medios de ejecucidén de los actos administrativos,
incluyendo las garantias generales de los particulares en el seno del
procedimiento".

102 - pel Ordinal segundo de la Exposicién de Motivos que acompafia a la Ley
30/92, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comin. Y ello de conformidad con la previa
declaracién del Tribunal Constitucional en esta materia, sentencia de fecha 29
de noviembre de 1.988, ref. Arzadi. T. Const. n® 227; Ponente Sr. Leguina Villa,
cuando considera que el adjetivo "comin" que se predica del procedimiento
administrativo no hace referencia a una regulacién total y exhaustiva del
conjunto de instrumentos que se pueden incluir en esta expresién,sino
exclusivamente a aquellos que sean necesarios para "cumplir las garantias
generales de los particulares en el seno del procedimiento"; es decir, "la
determinacién de los principios o normas que definen tanto la estructura general
del "iter" procedimental, como la forma de elaboracidén, como los requisitos de
validez y eficacia, como los modos de revisidén y los medios de ejecucidén de los
actos administrativos, incluido sefaladamente las garantias generales de los
particulares".

Nos encontramos aqui ante una evidente valoracién de los intereses
respectivos en esta materia, y de una posterior plasmaciédn de éstos en distintos
instrumentos juridicos, realizada no por el legislador sino por el intérprete
maximo de la Constitucién, lo cual, y una vez mds, nos acerca la identidad
sustancial de interés respectivo y competencia que existe en nuestro ordenamiento
juridico.
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Autdénomas bien a las Entidades locales.

Igualmente se encuadra dentro de este tipo de relacién
la contenida en el articulo 149, apartado 12, 1!, del
texto constitucional cuando refiere al Estado competencia
exclusiva sobre "la regulacidén de las condiciones béasicas
que garantice la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los

deberes constitucionales".

Pues bien, recientemente nuestro Tribunal
Constitucional ha sefialado que "condiciones basicas no es
sinénimo de "legislacidén basica", "bases" o "norma basica"
(--.). En otras palabras, el Estdo tiene la competencia
exclusiva para incidir sobre los derechos y deberes
constitucionales desde una concreta perspectiva, dimensién
que no es, en rigor, susceptible de desarrollo como si de
unas bases se tratara, sera luego el legislador competente,
estatal o autonbémico, el que respetando tales condiciones
bésicas establezca su régimen juridico, de acuerdo con el

orden constitucional de competencias'®".

Y es que, "la regulacidn de esas condiciones béasicas

si corresponde por entero y en exclusiva al Estado, pero

103 — En un sentido opuesto se expresa GARCIA DE ENTERRIA, E., cit., pag.
311, para quien este apartado hace referencia a la legislacién bdsica -relacién
de complementariedad- del Estado.

104 '~ sentencia de este Tribunal de fecha 20 de marzo de 1.997, ya citada,
Fundamento Juridico VII.
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con tal normacibén, como es evidente, no se determiona ni

se agota su entero régimen juridico"'%.

Pues la finalidad Gltima de esta regulacidén no es sino
garantizar "con el establecimiento de las condiciones
basicas, que, por tanto, establecen un minimo comin

denominador'®".

105  ~ Fundamento Juridico VII, b), de la citada sentencia.

106  — Fundamento Juridico IX.
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32) La relacidén de Exclusidn.-

En este tipo de relaciones el interés ptblico queda
cumplido con una actuacién del Estado, de las Comunidades
Auténomas o de las Entidades 1locales determinando vy
regulando sus "respectivos intereses", y que el resto de
entes plblicos territoriales no puede modificar dado que
no existe ninglin interés pliblico que se deduzca de esa

materia.

Se trata del supuesto que subyace a las "competencias

" o de

exclusivas" del Estado, de las Comunidades Auténomas'’
las Entidades 1locales, de forma que, en este dGltimo
supuesto, ni el legislador estatal ni el autondémico pueden

desapoderar a éstas.

Asi, y en cuanto hace referencia a los municipios, el
articulo 25, apartado 292, de la Ley reguladora de las Bases

del Régimen Local determina un conjunto de materias que no

107 '~ pe esta forma PAREJO ALFONSO, L., La prevalencia del Derecho estatal
.., cit., pags. 101, a 103 establece como las competencias conferidas por la
Constitucién en el articulo 148 a las Comunidades Auténomas hacen referencia a
materias relativas "a las de indole territorial o regional e idéneas para servir
de soporte a competencias -incluso exclusivas- de las Comunidades Auténomas, cuya
concrecién estd referida al binomio Constitucién-Estatutos de autonomia (...).
El orden de materias del articulo 148.1 pertenece, por prescripcién
constitucional, al &ambito de intereses propios de la Comunidad Autdnoma, es
decir, constituye el contenido garantizado a la autonomia regional, que por ello
mismo no puede ser desconocido ni afectado por el ordenamiento
infraconstitucional”.
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puede ser descalificado por la actuaciédn ni del Estado, ni
de las Comunidades Auténomas, sino que estos legisladores
sectoriales estdn "obligados a otorgar competencias a los
Municipios"!®®; incluso cuando se pueda llegar a entender
que este articulo, per se, es una auténtica atribucién

competencial directa a los municipios'®.

Pero, en cualquier caso, es obvio que los articulos
25, apartado 22, para los municipios, y 36, para las
provincias, de la citada Ley reguladora de las Bases de
Régimen Local son una clara y palpable muestra de actuacién
del 1legislador estatal, deterimando expresamente un
conjunto de materias sobre las que inciden,
indefectiblemente, intereses locales y gque no podrén ser
descalificadas por la actuacidén del legislador sectorial,
estatal o autondémico, sino que éstos deberdn valorar y
ponderar a la hora de "atribuir a los municipios las

competencias necesarias para gestionar sus intereses!!''",

108 — FERNANDEZ GONZALEZ, F.J., La intervencién ..., cit., pag. 99.

109 —~ ORTEGA ALVAREZ, L., El régimen constitucional de las competencias
locales, INAP, Madrid, 1.988, pags. 59 y 60, cuando sefiala que "debido a la
directa aplicacidén de la legislacién bdsica del Estado (...), no seria necesaria
esta ulterior precisién (...). En definitiva, cuando del listado material se
desprenda la atribucién de verdaderas funciones especificas, éstas quedan
incluidas dentro de la reserva del poder local para ser ejercidas a través de sus
diversas entidades municipales o provinciales.

110 — FERNANDEZ GONZALEZ, F.J., La intervencién del Municipio ..., cit.,
pdg. 101. En igual sentido se expresa SOSA WAGNER, F., "El régimen local tras la
promulgacién de 1la Ley orgadnica de Transferencia de competencias a las
Comunidades Auténomas", trabajo mecanografiado, pag. 5, al considerar que este
articulo 25, apartado 2°, "enumera una serie de materias en las que el legislador
estatal o autonémico ha de reservar necesariamente alguna competencia a los entes
locales, de tal modo que el olvido en que pudiera incurrir el citado legislador
conduciria a una infraccién de la Ley 7/85 que, por ser "paridmetro de
constitucionalidad" habria de ser tratada como una infraccién del mismo orden
constitucional de reparto de competencias”".
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42) La relacién de Supletoriedad.-

Esta relacién viene a significar que el Estado
pretende la regulacidén de un sector de la realidad social
-presupuesto de hecho-, aunque con la pretensidén de actuar
Ginicamente ésta cuando no exista otra regulacién en
contrario, al aceptar que en esta materia los intereses
locales o supralocales pueden desplazar al interés estatal,
pues éste sblo se contrae a garantizar la existencia de una
regulacién integra, pero subsidiaria, del sector material:

seguridad juridica.

De esta forma 1las normas estatales son, aunque
completas y autosuficientes, dispositivas en relacién a las
que puedan dictar las Comunidades Auténomas o las Entidades

locales.

Un ejemplo de este tipo de relacipnes se puede
encontrar en el articulo 149, 32, de la Constitucidén cuando
refiere a la normativa estatal como en todo caso supletoria
de la dictada por las Comunidades Autdénomas, y en el ya
citado articulo 2, 292, del Real Decreto 1.398/93, de 4 de
agosto, en relacién a la actuacién normativa de las
Entidades locales; y es que la finalidad del interés

general actuado en este tipo de relaciones es el de
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salvaguardar, en todo caso, la existencia de una regulacidn
integra de determinados presupuestos de hecho: seguridad

juridical’!l.

No obstante este tipo de relaciones puede haber sido
radicalmente modificada con el entendimiento que de este
apartado 32, del articulo 149 del texto constitucional, han
efectudo dos recientes sentencias del Tribunal
Constitucional, de fechas 27 de junio de 1.996''? y 20 de

marzo de 1.997'%3%,

En ambas sentencias se concluye afirmando que la
supletoriedad no constituye wun titulo competencial
especifico que permita al Estado la reqgulacidén de materias
exclusivas de las Comunidades Auténomas o compartidas con
éstas a través de normas aprobadas con este propésito. Y
es que, segln esta jurisprudencia "la supletoriedad del
Derecho estatal ha de ser inferida por el aplicador del
Derecho autondmico mediante el uso de las reglas de
interpretacién pertinentes'''", de forma que para la

aplicacién de 1la supletoriedad debe existir, como

111 —~ 0, en palabras de GARCIA DE ENTERRIA, E., Estudios sobre ..., cit.,
pag. 316, la clausula de suplencia del citado articulo 149, apartado 3°, de la
Constitucién permite evitar los graves perjuicios sociales que se ocasionarian
si sobre las materias en las que el Estado ha regulado su contenido basico no
hubiese un desarrollo, para evitarlo el Estado incorpora "a su norma basica un
contenido minimo que ultime la requlacién global de que se trate y que sélo sera
aplicable en defecto de la regulacién autondémica”.

112 . sentencia n°® 118/96; Ponente Sr. Vives Antén.

113 —BOE de fecha 25 de abril de 1.997, Ponentes Srs. Ruiz Vadillo y Garcia
Manzano.

114 - Fundamento Juridico VI de la sentencia de fecha 27 de junio de 1.996.
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presupuesto de hecho "no la ausencia de regulacibén, sino
la presencia de una laguna detectada por el aplicador del

derecho''".

Pero nos permitimos discrepar de esta valoracién
juridica por cuanto, y como se expresa en el Voto
particular dictado en la sentencia de 20 de marzo de
1.997'%, la supletoriedad es una funcién que permite el
cumplimiento de intereses estatales como el de la seguridad
juridica. Bien sea por 1la existencia de una laguna
normativa o por 1la inexistencia de wuna regulacién
autonémica o local -anomia normativa- se debe garantizar
la regulacién de cualquier materia, de 1lo contrario
aceptariamos sin solucionar la inexistencia, voluntaria o

no, de normacidén en determinados sectores.

115 — Pundamento Juridico VIII de la sentencia de 27 de junio de 1.996, ya
citada.

116~ Formulado por el magistrado Sr. Jiménez de Parga y Cabrera.
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49, - teccid u a S.-

La cuestién de la posible contradicciédn entre 1los
titulares de la definicién de los intereses locales, debera
ser resuelta por los 6rganos judiciales. El1 problema se
suscita porque nuestro ordenamiento no ha establecido un
procedimiento adecuado para que las Entidades 1locales
puedan defenderse de las actuacioens legislativas que
contradigan las previsiones constitucionales en esta
materia (por cuanto si la actuacién fuese reglamentaria el

problema se resolveria en sede contencioso-administartiva).

Y es que sobre este problema se debe significar, y
ello ha sido puesto de relieve por la doctrina espafiola'’’,
que resulta insuficiente a todas luces la via contenida en
el articulo 119 de la Ley reguladora de las Bases del

Régimen Local de 1.985 para poder acudir al enjuiciamiento

117~ Asi por todos SOSA WAGNER, F., Manual ..., cit., pig. 44. En este
sentido de habilitar wvias procedimentales para la defensa de las Entidades
locales ante actuaciones lesgislativas, podemos sefialar aquellas que van desde
la posible formulacién de recurso de amparo en apoyo de los derechos que guardan
relacién con la autonomia, aunque no refrendadas por el Tribunal Constitucional,
PAREJO ALFONSO, L., Garantia institucional ..., cit., pags. 149 y 150; hasta la
que admite la posibilidad de que las Entidades locales actuen como coadyuvantes
en los conflictos de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
propugnada por SALAS HERNANDEZ, J., "La defensa directa de la autonomia local
ante el Tribunal Constitucional”, R.E.A.L.A., n® 245, 1.990, pag. 20.
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del Tribunal Constitucionall!®.

La solucién a esta grave insufiencia puede encontrarse
en el contenido del articulo 11 de la Carta Europea cuando
establece el derecho de las Entidades locales de "disponer
de una via de recurso jurisdiccional a fin de asegurar el
libre ejercicio de sus competencias y el respeto a los
principios de autonomia local consagrados en la

Constitucién o en la legislacidén interna''’".

De esta forma se ha configurado un derecho de origen
internacional que, al amparo del articulo 96 de 1la

Constitucidén, se incardinard en nuestro ordenamiento

118  —procedimiento en el que las Entidades locales no tendran otra funcién
que la de solicitar a sus representantes en la Comisién Nacional de
Administracién Local que solicite de ella que adopte el acuerdo de requerir a los
érganos constitucionalmente legitimados para ello la impugnacién ante el Tribunal
Constitucional.

La dificultad del procedimiento es notoria, mdxime cuando ni las
actuaciones de la representacién de las entidades locales, ni la Comisién
Nacional, ni los érganos constitucionalmente legitimados tienen la obligacién de
adoptar acuerdos favorables a la impugnacién constitucional. Y, ademas, en este
peregrinaje constitucional, no se ha determinado quien elaborard el escrito de
demanda ante el Tribunal Constitucional, art. 32 de la Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional, de fecha 3 de octubre de 1.979; quien nombrard al miembro o al
comisionado de los érganos o del conjunto de Diputados o Senadores que estén
legitimados para interponer recurso de inconstitucionalidad, art. 82 de la
L.0.T.C.; quien determinard a los abogados que defiendan y representen a los
érganos ejecutivos, art. 83 de la L.O.T.C..

Igualmente indirecta resulta la via de la cuestién de inconstitucionalidad
sobre los actos de aplicacién en los supuestos en que se suscite en via
jurisdiccional ordinaria la posible inconstitucionalidad de la norma con rango

de ley supuestamente lesiva de la autonomia local.

119 —~ De esta forma en el Rapport explicatif ..., cit., pag. 19 se sefala
respecto de este articulo 11 que, "par voie de recours jurisdictionnel, on entend
1l accés d'une collectivité locale: a.- a un tribunal diment constitué, ou

b.- & un organe équivalent créé par la loi, indépendant et habilité a
statuer sur le point de savoir si une action, omission, décision ou autre acte
administratif est conforme ou non a& la loi ou, selon le cas, & donner son avis
sur la décision a rendre”.
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juridico con primacia’?’ sobre cualquier otra norma juridica
interna infraconstitucional, consagradndose el derecho de
las Entidades locales de acudir ante los Tribunales para
asegurar el respeto del principio de Autonomia local que
puede verse afectado por cualquier clase de actuaciones,
normativas o no; y, por ello, también ante el Tribunal
Constitucional en cuanto este puede llegar a "asegurar el
libre ejercicio de sus competencias y el respeto a los

principios de autonomia local".

Asi se ha producido una ampliacién del objeto del
recurso, no ya sélo frente a actuaciones "lesivas para la
autonomia local", sino también para "asegurar el libre
ejercicio de sus competencias" (y relativo pues a un
entendimiento horizontal y vertical del principio del

interés local).

Pero pese a ello nos encontramos con la dificultad de
articular este derecho en sede del Tribunal Constitucinal
con los procedimientos establecidos tanto en la
Constitucién, que no podrian ser alterados por esta norma
internacional, como en 1la Ley organica del Tribunal
Constitucional, en los que no se prevé expresamente la
posibilidad de impugnacién de las Entidades locales para

interponer el recurso de inconstitucionalidad.

120~ ¥ es que como nos recuerda MARTINEZ LOEZ-MURNIZ, J.L., "L'influence
du droit communautaire sur le droit administratif espagnol", AJDA, numero
especialn, 1.996, pdag. 118, los tratados internacionales, como es el supuesto de
la Carta europea de Autonomia local, gozan de una primacia sobre las normas
internas "notament quand on loi reconnait, en accord avec 1l article 94 de la
Constitution, force de loi. Elle découle de 1l article 96 du méme texte
constitutionnel”.
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La solucién pues gque se propuga aqui, en una
interpretacién integral de los textos constitucionales, la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen local, la ley
Organica del Tribunal Constitucional y la Carta europea,
es que se ha producido una modificacién en el carécter de
"voluntariedad" que se deducia del articulo 119 de la Ley
Reguladora, al tener las Entidades locales derecho a acudir
al Tribunal Constitucional en defensa del derecho a la
Autonomia local, tanto la representacién de las Entidades
Locales en la Comisién Nacional, como ésta, como los
érganos con legitimacidén para interponer recurso de
inconstitucionalidad, deberan realizarlo imperativamente,
y en el sentido que se sefiale por la Entidad 1local

"promotora" del recurso.

En caso de que alguno de los elementos integrantes de
esta cadena de acceso al Tribunal Constitucional no actde
en ese sentido, la Entidad local se vera restringida en su
derecho, de defender la Autonomia local ante el Tribunal
Constitucional, por 1la actuacidén omisiva de un &érgano
administrativo, nicleo esencial este del contenido tutelado
por el Derecho a la tutela judicial efectiva, art. 24-1 de
la Constitucidén, y entonces se podria interponer recurso

de amparo contra esta actuacién administrativa'?’.

121 = Y es que haciendo una aplicacién de la construccién de la
jurisprudencia constitucional, realizada en las sentencias 64/88 y 197/88, las
entidades publicas tienen el derecho a la prestacidén de actividad jurisdiccinal
contenida en el articulo 24, apartado 1°, de la Constitucién "en la medida en que
la prestacién de la tutela efectiva de los Jueces y Tribunales tiene por objeto
los derechos e intereses legitimos que las correspondan”. Por ello existente el
citado derecho de "disponer de una via de recurso jurisdiccional”, articulo 11
de la Carta, las Entidades locales se encontrardn legitimadas para interponer el
correspondiente recurso de amparo.
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La complejidad de este procedimiento'’’ evidencia bien
a las claras que la mejor solucién seria la reforma
constitucional para permitir la legitimacién a los érganos
de gobierno de las Entidades locales el acceso al Tribunal
Constitucional en via de recurso de inconstitucionalidad,
ex. articulo 162 CE, que entiendo debiera haberse realizado
en virtud del art. 95 de la Constitucién antes de

ratificarse el tratado internacional de la Carta Europea.

122 —~ JInsuficiencia en los procedimientos de defensa de las Entidades
locales ante las agresiones del Estado o de las Comunidades Auténomas gque ha
puesto de manifiesto con reiteracién nuestra doctrina, FANLO LORAS, A.,
Fundamentos ..., cit., pdg. 341; PAREJO ALFONSO, L., Garantia institucinal ...,

cit., pag. 151, por todos.
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I.- LA CAPACIDAD NORMATIVA LOCAL EN LA DIMENSION
TERRITORIAL DE LOS PODERES PUBLICOS.

Si se parte, como nosotros hemos realizado, de 1la
funcién instrumental’ que 1las normas Jjuridicas tienen
respecto de las organizaciones pGblicas que las producen,
dado que no son sino un instrumento juridico para la
realizacién de sus funciones, tenemos que afirmar que las
normas juridicas de las Entidades locales ocupan, respecto
de éstas, una funcidén andloga a la que ostentan las leyes
y los reglamentos estatales y autondémicos respecto de tales

centros de poder ptblico.

Y ello por cuanto este problema de ubicacién normativa
no se ha suscitado en absoluto respecto de las normas
juridicas emanadas de las Comunidades Autdénomas, y es que
en estos I'"subsistemas" se han utilizado, '"mutatis
mutandis", los principios y fundamentos de las relaciones

surgidas en el seno de las normas estatales.

! - En similares términos se expresa REBOLLO PUIG, M., "Juridicidad ...",
cit., pags. 62 y 63, para quien las diferencias entre Ley y reglamento se deben
no a la definicién de la potestad reglamentaria o legislativa, "sino de las
caracteristicas y situacién en el ordenamiento" de sus titulares. Y es que "no
hay diferencias ontolégicas que justifique concluir en un distinto &mbito
material. En su caso, esto dependerd de la diversidad de los sujetos que las
producen, de la distinta competencia material de Parlamento y Administracién”.
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La evolucién de 1la situacién de 1las normas
reglamentarias respecto de las Leyes’ ha sido enorme desde
los primeros planteamientos doctrinales del siglo XIX, tal
y como tuvimos ocasién de estudiar en la Parte Primera de

este trabajo.

Asi, pudimos observar cémo se fue evolucionando en un
sentido opuesto en los Derechos francés y alemédn, mientras
gque en el primero se pasd de considerar a la Ley con un
cardcter ilimitado, por provenir del poder legislativo y
del cual derivaba el poder normativo de la Administracién
para ejecutar las leyes, a otro en el cual el ejecutivo no
era algo enfrentado al legislativo, y ademds contando con
una legitimacién democrédtica, que hacia superar a los

reglamentos su Gnica funcién de ejecucidén de las leyes’.

Por el contrario, en el Derecho alemdn la evolucién
fue justamente la opuesta, de la existencia de un previo
reparto de competencias normativas entre el poder
legislativo y ejecutivo’, se ha llegado a la situacién

actual en la que existe una primacia total de las leyes.

2 - v que pueden estudiarse en profundidad en la obra de GALLEGO
ANABITARTE, A., Ley y Reglamento en el Derecho Piblico Occidental, cit., "in
totum"”.

3.~ Conclusién a la que ha llegado GALLEGO ANABITARTE, A., cit., pag. 362.

‘.- GARCIA MACHO, R., Reserva de Ley ..., cit., pag. 55.
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A esta evolucién diversa ha contribuido
fundamentalmente la diversa concepcidn que se ha tenido de
los diversos centros productores de normas juridicas en
cada momento histérico, en suma, y como ya sefialdbamos en
la Parte Primera de este trabajo, a la diversa operatividad
del principio de divisién de poderes realizado en cada

sistema juridico por su norma fundadora: la Constitucién.

Ademds, y este es el nGcleo de nuestro trabajo, a
veces olvidado por nuestra doctrina®, a toda esta actuacién
ha de unirse la situacidén que ocupan las Entidades locales
en esta operacidén de distribucidén o divisién del poder

realizada a nivel constitucional.

Si 1las Entidades 1locales son centros de poder
politico, derivado de su caréacter representativo de la
colectividad que las integra, éstas deben actuar tales

funciones por medio de normas juridicas.

El problema de los reglamentos locales se desplaza
ciertamente respecto de las normas estatales y
autondémicas, si en éstas el problema central es el &mbito
de actuacidén de 1la Ley y 1los reglamentos, de sus

relaciones, y, en definitiva, de 1la opcién del ente

5, = Como reconoce también LASAGABASTER HERRARTE, I., Las relaciones de
sujecién especial, cit., padg. 247, cuando hace referencia a la necesaria
modificacién de los conceptos de Reserva de Ley y Principio de legalidad en
relacién con las Ordenanzas locales como consecuencia de la posicién que las
Entidades locales desempefian en el orden constitucional.
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territorial por utilizar una u otra "forma normativa"; en
las normas locales este problema no existe, pues no se
pueden dictar normas juridicas con el valor formal de Ley

por parte de los entes locales.

En otras palabras, como las Entidades locales sélo
pueden actuar, normativamente hablando, por medio de los
reglamentos, el problema "internormativo" interno se
elimina; pero se agudizan, en cambio, los problemas de las
relaciones de los productos normativos locales con los
estatales y autondémicos, a la vez gque nos obligan a
redefinir, en dimensién local®, alguno de los principios
normativos badsicos en el sistema de fuentes del Derecho
pGblico: Reserva de ley, principio de Legalidad y principio
de Jerarquia normativa; en definitiva ello nos 1lleva a
"redefinir" una teoria de 1las fuentes para un Estado
pluridimensional dada la multiplicidad de centros de poder

con facultades normativas’.

.- Situacién presentada en esta vertiente de la organizacién territorial

del poder, y en relacién con las Entidades locales, que ha sido puesta de
manifiesto en nuestra doctrina por PAREJO ALFONSO, L. Crisis y renovacién en el
Derecho Piblico, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1.991, pag. 53 y
sgs. Y ello por cuanto, como sefiala este autor, "la reserva de ley no hace
referencia sélo al principio de la divisién del poder entre el legislativo y el
ejecutivo, sino que incide necesariamente también, y de forma importante, en la

divisién territorial del poder", pig. 55.

1.—Necesidad sentida en nuestro Derecho desde fechas recientes a la

promulgacién del texto constitucional; asi, RUBIO LLORENTE, F., "Rango de ley,
fuerza de ley, valor de ley", R.A.P. n°® 100-102, vol. I, pag. 417 y sgs.; GOMEZ
FERRER-MORANT, G., "Relaciones entre leyes: competencia, jerarquia y funcién
constitucional"”, R.A.P. n® 113, pag. 7 y sgs, por todos.
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i UNA NUEVA PERSPECTIVA DE LOS TRADICIONALES
PRINCIPIOS JURIDICOS DE RESBERVA DE LEY,
LEGALIDAD, Y JERARQUIA NORMATIVA.

A) CORRECCION DEL ALCANCE Y SIGNIFICADO DEL
PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY EN RELACION CON LA
POTESTAD NORMATIVA LOCAL.-

12.- Referencia al origen del concepto de Reserva de
leh'

La construccidén de principio de Reserva de ley se ha
concretado en la Historia del Derecho pGblico®, tal y como
se ha visto en la Parte primera de este trabajo, en torno

a una funcidén garantista; esto es, si se aceptaba que la

®  —Principio que si bien tuvo su plasmacién mis moderna en la elaboracién
realizada en el Derecho alemdn, ya se encontraba incluido en los textos legales
de la Edad Media; de esta forma, y para nuestro Derecho, ARINO ORTIZ, G.,
"Derechos del Rey, Derechos del Pueblo (Apuntes para la configuracién histérica
del principio de materias reservadas)", en Actas del II Symposium de Historia de
la Administracién, IEA, Madrid 1.971, padg. 37 y sgs, cuando afirma que "nuestros
textos doctrinales y legales afirmaran una y otra vez la doctrina del poder como
pacto o contrato con el reino, seguin el cual el Rey carece de "poderes de
disposicién" sobre el Reino en una serie de dmbitos o materias que el pueblo se
ha reservado”, padg. 90. Y es que la expresién tradicional "derecho del rey,
derechos del pueblo”, no encierra sino "lo que actualmente se llama principio de
Reserva de ley", pag. 43.
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Ley era la norma juridica encargada de garantizar los
derechos y bienes mids apreciados por los ciudadanos’, por
su caradcter de norma emanada de un ©&érgano con
representacién de la colectividad, para que este 6érgano
pudiese cumplir su mdxima finalidad era necesario que las
materias mé&s importantes, segln 1la conciencia de 1la
sociedad'’, fuesen excluidas de la actividad normadora de
cualquier ©6rgano productor que no fuese la Asamblea

legislativa'l.

Es asi como Mayer definid expresamente la Reserva de
Ley'?, como aquel &mbito de actuacién excluido de 1la
iniciativa normadora del poder ejecutivo, y asi ha venido

siendo tradicionalmente considerado.

Y es que en Alemania, como ha puesto de manifiesto

3 .= MARTIN-RETORTILLO, L., "La doctrina de las materias reservadas a la
Ley y la reciente Jurisprudencia del Tribunal Supremo", cit., pag. 291, sefala
que el surgimiento de este principio juridico fue una de las mds grandes
preocupaciones de los juristas en la configuracién del Estado de Derecho liberal.

10— MAYER, 0., Le Droit Public Allemand ... , cit., pag.92, califica
estos ambitos materiales como "certains objets particuliérement importants"; y
los determina, como aquéllos que afectasen a la imposicién de cargas o regulasen
la libertad y la propiedad.

11 _ Es por ello explicable que MAYER hiziese de la Ley el pardmetro de

toda la actividad administrativa, al seflalar que "on distingue une certaine
manifestation de la volonté souveraine, manifestation qui ne doit se produire
qu avec le concours de la représentation nationale: c'est la loi. Tout le reste
de l'activité de 1'Etat doit lui étre soumis", cit., pag. 74.

12— por cuanto, y como se ha visto ya, conceptualmente era ya conocida

desde la Edad Media; y es que, en todo lo que hiciese referencia al respeto a la
propiedad y a los derechos adquiridos el monarca debia actuar tUnicamente mediando
causa justa y legitima y con la correspondiente indemnizacién. De esta forma, y
en nuestro Derecho, ya se encontraban referencias a este concepto en las
Partidas, asi la Ley II, Titulo I, 2* Partida, decia que "non puede (el Principe)
tomar a ninguno lo suyo, sin su placer, ni non fiziera tal cosa, porque lo
deviene perder seqund ley", cit., ARINO ORTIZ, G., pig. 66.
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Garcia Macho'?, la construccién de este principio se debié
a la necesidad de la burguesia de aumentar su ambito de
actuacién en materia normativa y ain ello frente a 1la
potestad normativa del monarca, quien no llegd a perder,
por contraposicién al Derecho francés en el que se impuso
la soberania nacional frente a cualquier otra expresién
normadora soberana, sus facultades legislativas al llegarse
a un pacto con los ciudadanos para compartir esta labor

legislativa.

En base a esta posibilidad de "colegislar", los
ciudadanos siempre intentaron la ampliacidén del concepto
de libertad y propiedad hasta llegar a ser entendida 1la
primera como todo el &mbito posible de libre actuacidn y
exteriorizacién de la voluntad del individuo, y el segundo
como un amplio aseguramiento de los derechos patrimoniales

privados'‘.

13 -~ GARCIA MACHO, R., Reserva de Ley y Potestad reglamentaria, cit., pég.
29 y sgs.

4 - GARCIA MACHO, R. cit., pag. 35.
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a) La confluencia de diversos principios

constitucionales en esta materia.-

Con la aprobacién de la Constitucién espafiola de
1.978, que supone en definitiva un reajuste de la divisién
de poderes en nuestro Derecho, tenemos que cuestionarnos
si esta funcién garantista, en base a la intervencién por
medio de sus representantes de 1los ciudadanos en 1la
regulacién de estos "supraderechos", exclusivamente se
puede cumplir a través de la actuacién de los oérganos
legislativos del centro de poder denominado Estado-
organizacién, o, por el contrario, es posible realizar esta
funcién a través de otros medios y érganos que "coadyuven"

a esté finalidad.

Es decir, y en clara referencia al objeto de este
trabajo, nos debemos cuestionar si todo ello es posible con
la participacién en esta tarea de los &érganos normadores
de las Entidades 1locales, consideradas éstas como

instrumentos de participacidén y garantia de los ciudadanos
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en la vida piblica.

En definitiva, la cuestidén se va a dirigir ahora a
poder sefialar cémo en nuestra Constituciédn confluyen
principios e instrumentos diversos que tienen que llegar
a ser "armonizados", la Reserva de Ley como instrumento de
garantia de los derechos de los ciudadanos, por una parte;
y, por otra, la actuacidén de las Entidades locales para la

gestidén de sus intereses respectivos.

De lo sefialado hasta aqui se deduce la existencia de
una confluencia de dos principios juridicos histéricamente
sucesivos: la participacién de 1los ciudadanos en la-
elaboracién de las Leyes —-Reserva de Ley- a través de las
Asambleas Legislativas, propio, en su Gltima configuracién,
del Estado liberal del siglo XIX, y en el cual habia una
contraposicién del poder pGblico y de la sociedad, de forma
que el Estado sdlo podia regular las materias que afectasen
mas esencialmente a los bienes y derechos de aquélla previa
aceptacién por sus representantes en las Dietas; y el de
la distribucién de 1las funciones pQGblicas entre entes
pGblicos de base territorial distintos del Estado,
principio juridico propio de mediados y finales del siglo

XX.

La solucidén que se pretenderd justificar es la de
sefialar la posiblidad de 1las Entidades locales de

"coparticipar" en la regulacién de las materias reservadas
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tradicionalmente a las Leyes, siempre que en &stas no se
encuentre ausente el interés respectivo de aquéllas'® ni se
violente el interés estatal o autonbémico, con 1la
consiguiente minoracidén del alcance de las Reserva legales
en las materias afectadas por la existencia de un interés

local’®.

Para ello serd imprescindible poner en relacién y
articular principios bésicos organizativos, la Autonomia
y el 1Interés 1local, <con el resto de preceptos
constitucionales; pues de lo contrario se aceptaria una
exclusién de 1la actuacién normadora de las Entidades

locales en las materias reservadas a la Ley, lo que podria

15~ Y ello en cierta conexién temdtica con la construccién teérica
suscitada en Alemania sobre la necesidad de modificar el contenido del concepto
de "Reserva de ley" para adecuarlo a las actuaciones propias de la Administracién
prestacional que, seguin PAREJO ALFONSO, Crisis y Renovacidn..., pag. 56 y sgs.,
se sitdan en torno a la teoria de la esencialidad.

Esta teoria parte del aserto de que el fin de la divisién de poderes y de
la distribucién y asignacién de funciones distintas a diferentes 6rganos no es
otro, en la Constitucién, que el de asegurar que las decisiones estatales se
adoptan lo mds acertadamente posible, es decir, por los érganos que retlnen
mejores condiciones para ello, por lo que la diferencia mids importante entre el
Parlamente y el Ejecutivo no es sino su funcionamiento en el procedimiento de
toma de decisiones. Por ello el procedimiento legislativo "es especialmente
complejo y estd dirigido a permitir una plural intervencidén y un amplio debate
(...), que hacen de él1 un locus especialmente idéneo para la realizacién de
dichos valores y, por tanto, especialmente dotado para producir decisiones
acertadas en el sentido pretendido constitucionalmente”. Valores que no
solamente descansan sobre el contenido material o sustancial de la decisidn, sino
también respecto de: la armonia interna de las decisiones, participacién del
pueblo en éstas, claridad sobre lo que sea justo o no de Derecho y, también sobre
la integracién politica.

Ademas, y segin continda sefialando PAREJO ALFONSO, H.H. VON ARNIM apunta
la muy interesante posibilidad de aplicar esta teoria de la esencialidad también
a las relaciones entre los distintos poderes piblicos territoriales, y, dentro
de estos, entre los "érganos equivalentes” a los del legislativo y ejecutivo del
Estado.

16 .~ Segun concluye LASAGABASTER HERRARTE, I., Las relaciones ..., cit.,
pag. 248, cuando sefiala que esta minoracién "puede dar lugar a la emanacién de
Ordenanzas locales que tengan los caracteres de las normas reglamentarias
auténomas, independientes o ejecutivas", es decir, la capacidad de realizar
normas "dictadas en materias reservadas a esta fuente normativa" y en un dmbito
"vedado al legislador ordinario”.
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ser contradictorio con la Constitucién en cuanto reconoce
y garantiza su participacién en 1la gestién de sus

intereses.

Seria pues diffcilmente justificable una actuacién
normadora del Estado o de las Comunidades Auténomas, a
través de sus Asambleas legislativas, en la que se
cumpliese "escrupulosamente" el tradicional contenido del
principio de Reserva de ley, y se regulase
pormenorizadamente una materia cualquiera afecta a un

interés local.

Las transformaciones en el Estado actual, segin sefiala
Garcia Macho!’, han conducido a una nueva formulacién del
principio de Reserva de ley en cuanto ni el Estado central.
es ya el Gnico centro de poder pGblico, ni el Parlamento
ostenta 1la titularidad exclusiva de 1la legitimidad
democratica, entendida ésta como una potencial posibilidad
de participacién de los ciudadanos en el ejercicio del

poder.

La solucién que también se pretende es determinar que
la actuaciédn normadora de la Asamblea Legislativa del

Estado no es ni omnimoda'” ni omnicomprensiva, sino que

17 - GARCIA MACHO, R., cit., pag. 163.

18 - Principio no discutido ya en el Derecho piiblico europeo dada la
implantacién paulatina de é6rganos encargados de verificar la adecuacién en la
actuacién de los Poderes Publicos, incluido el Legislativo, a la Constitucién ha
sido progresiva en todos los ordenamientos juridicos, lo que ha supuesto el final
de consideraciones tales como las de la infalibilidad de las leyes, su funcién
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debera verse atemperada por el contenido integro de 1la
Constitucién, a la que queda subordinada; esto es, 1la
actuacién del Estado por medio de la Ley lo serad en la
intensidad necesaria para el cumplimiento de los fines que
le exige la Constitucién, permitiendo a su vez, al resto
de érganos normadores, su intervencién para el cumplimiento
de los suyos, y ello hasta integrar todos ellos en una
"hipotética" actuaciédn normadora del conjunto de los

intereses sefialados a cada uno de ellos.

El debate surge, pues, al contemplar dos principios
diversos, como ya se ponia de manifiesto: la Reserva de
ley, en cuanto garantia para los ciudadanos al significar
que la actuacién sobre los valores mds "importantes" se
debe realizar por el 6rgano representativo de la voluntad
popular cudl es el Parlamento'’®, y otros principios
inspiradores de nuestra Norma Suprema, cémo es,
significadamente, el de dotar de Autonomia a las entidades

sefialadas en ella para el cumplimiento de sus intereses

omnicomprensiva y soberana en los ordenamientos, etc. Y es que como sefiala GOMEZ-
FERRER MORANT, R., "Relaciones entre ...", cit., pag. 9, ello constituye una de
las tres crisis de la Ley, "la crisis de la Ley como manifestacién de la
soberania nacional, potencialmente ilimitada". En un sentido similar MARTINEZ
LOPEZ-MUNIZ, J.L., "Naturaleza de la funcién de las Asambleas ...", cit., péag.
252, cuando sefiala que "Es cierto que todas las leyes -también las del Estado-
han perdido aquél cardcter soberanc que en otro tiempo pudo predicarse de ellas,
debido a su sometimiento a un orden constitucional material y formal, que limita
al Poder legislativo y convierte su cometido en auténtica funcién limitada, en
una competencia".

19 - Es esta la tesis que sostiene nuestro Tribunal Constitucional, asi
en su sentencia de fecha 17 de Febrero de 1.987, ref. Ar. T.C. n® 19; Ponente Sr.
Diez-Picazo y Ponce de Ledén; establece que "como ocurre com otras reservas de ley
presentes en la CE, el sentido de la establecida en el art. 31.3 no es otro que
el de asegurar que la regulacién de determinado #mbito vital de las personas
dependa exclusivamente de sus representantes"; configuracién que vuelve a
reiterarse en sentencias como las de fechas 7 de Abril de 1.987, ref. La Ley,
1.987-2, 125; 29 de Septiembre de 1.988, ref. La Ley 1.989-1, 761 y 20 de Octubre
de 1.990, ref. La Ley, 1.991-1, 587, cuando sefiala que la finalidad de la Reserva
de Ley es la de "asegurar que en determinados dmbitos de transcendencia en las
personas o en la sociedad dependan exclusivamente de la voluntad de sus
representantes”.



541

respectivos.

De esta forma, y segln sucede en otros muchos
problemas del Derecho piblico en los que confluyen varios
principios constitucionales igualmente protegibles, 1la
solucién que se propugne deberd integrar todos ellos en un

sentido armonizador del orden constitucional?’.

Tal integracién en modo alguno se alcanzaria si se
aplicase 1la tradicional configuracién de 1la potestad
reglamentaria local en relacién al principio de Reserva de
ley, o, en su aplicacidédn més cercana a la linea argumental
de este trabajo, si la actuaciédn de aquéllas se limitase-
a realizar una norma reglamentaria para "ejecutar" una
norma legal previa, y a la que se subordinaria como norma

jerdrquicamente inferior.

Necesidad de integracidén de diversos principios
constitucionales que ya ha tenido ocasién de poner de
manifiesto el Tribunal Constitucional, en su sentencia de
fecha 17 de Febrero de 1.987?!, cuando estudiando un

supuesto de Reserva de ley en materia tributaria, art. 31

20 - so pena de aceptar que en la Constitucién existen contradicciones

irreductibles que, pugnando con el principio légico-juridico de integridad del
texto constitucional, significarian la inutilidad de una norma juridica superior
en nuestro ordenamiento juridico, a lo que se opone de manera tajante el propio
Tribunal Constitucional, sentencia ya citada de 17 de Febrero de 1.987;
Fundamento Juridico IV, al sefialar que "la integridad de la Constitucién y del
orden por ella introducido en nuestro Derecho quedaria ciertamente menoscabada
si cualquiera de sus prescripciones quisiera (...), sobreponerse a lo dispuesto
por la propia Constitucién en otro de sus preceptos".

21 _ sentencia ya citada.
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de la Constitucién, ha sefialado que:

"el sentido que hay que reconocer en la reserva
introducida por el art. 31.3 CE no puede
entenderse desligado de las condiciones propias
al sistema de autonomias territoriales que la CE
consagra (art. 137), dado que este Principio de
la Reserva de ley debia también ser interpretado
en base a la garantia constitucional de la

autonomia de los municipios"?

La situacidén pues, como ya se sefialaba, se traslada
de una actuacién normativa Gnica, la de la Asamblea
legislativa del Estado como Gnico ©&érgano legitimamente
representativo de la voluntad de los ciudadanos, a otra
realidad constitucional integrada por una pluralidad de
édrganos normadores también representativos de una voluntad
de ciudadanos, pero de a&mbito territorial distinto, y, por
ende, con una cualidad diferente, lo que evidencia bien a
las claras la necesidad de una reinterpretacién, bajo estos

parametros, del principio de Reserva de ley.

22 - En este sentido se muestra también la opinién de EMBID IRJUJO A.,
"Potestad reglamentaria", R.V.A.P. n°® 29, enero-abril 1.991, pag. 105, al
considerar que "la cldusula de la garantia constitucional de la autonomia seria,
precisamente, la causa de esa relacién singular que permitiria un mayor grado de
<<independencia>> de <<no sujecién>> a la Ley de estos Reglamentos".
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b) Naturaleza y justificacién de la Reserva de ley en

nuestro Derecho actual.-

En nuestro actual Estado constitucional puede
entenderse que el principio de Reserva de ley supone, en
primer lugar, una "regla sobre fuentes del Derecho que
consiste en atribuir en exclusiva determinadas competencias
normativas al poder legislativo"?”), por 1lo que, en
definitiva, actia como "una técnica de distribucién de
potestades normativas"?' entre diversos centros y érganos
normadores. Por lo tanto este principio no actuarad sino
dentro del &mbito normativo, y para determinar si una

materia debe ser regulada por Ley o por reglamento?®.

No obstante la divergencia doctrinal surge al tratar

de determinar la justificacidén de este principio.

23— REBOLLO PUIG, M., "Juridicidad ...", cit., pags. 124 y 125.
24, — SANTAMARIA PASTOR, J.A., Fundamentos de ..., cit., pag. 775.

25 - Y es que, como sefiala OTTO. I., DE., Derecho Constitucional. Sistema
de Fuentes, cit., pdg. 151, "la materia reservada queda sustraida por imperativo
constitucional a todas las normas distintas de la ley, lo que significa también
que el legislador ha de establecer por si mismo la regulacién y que no puede
remitirla a otras normas distintas, en concreto al reglamento".
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12) La Reserva de ley como garantia de la libertad y

La justificacién tradicional del principio de Reserva
de ley, garantizar a los ciudadanos que la regulacidén sobre
las materias que afecten a sus aspectos mds importantes,
libertad y propiedad en un sentido amplio, fuese realizada
por sus representantes en el poder legislativo, ha sido
aceptada por nuestro Tribunal Constitucional, sentencias
de 24 de Julio de 1.984, recurso n? 80/83, y 17 de Febrero
de 1.987, recurso n? 665/84, por todas, y también aparece
recogida por un importante sector de la doctrina de nuestro

pais?.

26—~ Asi GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ-RODRIGUEZ, T.R., Curso de

.., cit., pag. 239 y sgs, sefialan que el principio de Reserva de ley en su
sentido tradicional tiene una plasmacién en nuestro texto constitucional que
puede destacarse del contenido "del articulo 53.1, que tiene un claro alcance
general y en el que hay que situar necesariamente la regla fundamental sobre el
tema de las materias reservadas en nuestro sistema". Y es que "finalmente, si
quiere agotarse el paralelismo de nuestro sistema vigente con la formulacién
tradicional del principio de Reserva de Ley, habrd que notar que no sélo la
libertad, también la propiedad constituye una materia reservada a la ley sequn
expresamente dispone el articulo 33.2"., En igqual sentido MORENA Y DE LA MORENA,
L., DE LA, "De nuevo sobre la potestad sancionadora de la Administracién en
materia de infracciones al régimen horario aplicable en los espectdculos
publicos", B.D.G.S.T.M.I. n°® 117, 1.989, considera que "sélo si arrancamos al
Estado la funcién o competencia, por virtud de la cual todos los mandatos que
limiten nuestra libertad o nuestra propiedad tengan que ser establecidos por
leyes elaboradas por nosotros mismos o por nuestros legitimos representantes,
democrdticamente elegidos, podremos considerarnos verdaderamente libres, por
cuanto, sélo entonces, al obedecer tales mandatos, nos estariamos obedeciendo
también a nosotros mismos y no a ningin poder situado por encima de nosotros”.
OTTO, I., DE, Derecho ..., cit., pags. 152 y 153, sefiala también como fundamento
de este principio el de que "la garantia de la libertad, su proteccién frente a
toda restriccién que no emane precisamente de los representantes del pueblo, sélo
puede asegurarse por eso imponiendo a éstos la obligacién de adoptar por si
mismos las normas que la imponen". Concepcidén a la que se opone REBOLLO PUIG, M.,
"Juridicidad ...", cit., pdg. 127, por entender que en nuestro texto
constitucional no se puede hacer coincidir el ambito de la Reserva de ley "con
el de las limitaciones a la libertad y a la propiedad"; dejando este autor el
fundamento juridico de este principio tnicamente "en el Derecho Constitucional,
de manera que para determinar su dmbito no existe otra via que deducirlo de las
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Y es que ya en su origen histérico medieval las
Reservas de ley tenian por finalidad asegurar que 1la
actuacién de la Administracién real sélo podrian incidir
sobre ciertos bienes de 1los individuos con la previa

autorizacién de éstos manifestada mediante una ley?’.

Posteriormente, y ya en el Derecho alemdn se reelabora
este principio dentro de una estructura politico
constitucional determinada: el poder originario de 1la
soberania era el monarca y las Dietas eran simplemente
érganos de limitacidén de ese poder originario. Tenia, pues,
capital importancia determinar cudl fuera el &ambito
competencial propio de estas Asambleas, es decir, el ambito
de actuacién dentro del cual el monarca no podria actuar
sin su colaboracidén, lo que se denomindé el ambito de 1la
Reserva de ley. En definitiva, la Reserva de ley no era
sino el resultado de una divisién de poderes en el Derecho

aleman.

En un sentido en alguna manera coincidente con éste,
y en el periodo inmediatamente anterior a nuestra actual
Constitucidén, se conferia a este principio en nuestro
Derecho mds un significado de dotar de competencia a las
Cortes para fijar las bases, en general, no siendo de su
competencia la regulacidén del detalle posterior, que la de

garantizar un &mbito reservado de actuacidén sobre las

previsiones constitucionales".

27 - oTTO, I., DE., cit., pig. 152.
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materias de libertad y propiedad?®.

En este sentido garantista, ya referido, nuestro

Tribunal Constitucional viene entendiendo que,

"el principio de legalidad en materia tributaria
responde en esencia a la vieja idea, cuyo origen
se remonta a la Edad Media, de garantizar que
las prestaciones que los particulares satisfacen
a los Entes pGblicos sean previamente
consentidas por sus representantes; la reserva
de ley se configura como una garantia de
autoimposicién de la comunidad sobre si misma y,
en Gltima instancia, como una garantia de la
libertad patrimonial y personal del ciudadano.
En el Estado social y democratico de derecho la
reserva cumple sin duda otras funciones, pero la
finalidad fGltima (...) continta siendo la de
asegurar que cuando un ente publico impone
coactivamente una prestacidén patrimonial a los
ciudadanos, cuente para ello con la voluntaria

aceptacién de sus representantes"?’.

2% = Como nos recuerda GALLEGO ANABITARTE, A., Ley y Reglamento ..., cit.,

pag. 26, cuando llega a definir a la Reserva de ley como aquel principio que
"significa que las Cortes tienen, si, la exclusiva competencia para dictar los
principios generales, estructurales, pero sélo éstos, en determinadas materias
(articulo 10 de la Ley de cortes de 1.941)".

29 -~ Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 14 de diciembre de

1.995; B.0O.E de fecha 12 de enero de 1.996, Ponente Sr. Viver Pi-Sunyer,
Fundamento Juridico III. Y ello hasta el punto de hacer coincidir el &mbito de
actuacién del principio de Reserva de Ley con la nota de la "coactividad", asi
en esta sentencia se sefiala que "cuando la obligacidén que lleva aparejada el pago
de la prestacién es asumida libre y voluntariamente por el ciudadano, la
intervencidén de sus representantes resulta innecesaria, puesto que la garantia
de la autoimposicién y, en definitiva, de su libertad patrimonial y personal
queda plenamente satisfecha".
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Pues bien, aceptando esta justificacién tradicional,
tenemos que sefialar que esta finalidad determinada al
principio de Reserva de ley es cumplida también, al menos
en una medida importante, tanto por la actuacién normativa
de las Asambleas legislativas de las Comunidades Autdénomas
como por los 6rganos normadores de las Entidades Locales,
Pleno y Alcaldes y Presidentes de las Diputaciones, pues
todos ellos son elegidos democridticamente. Y ello hasta el
extremo de que en las entidades menores, Juntas
Administrativas, son los propios vecinos quienes por si y
directamente gestionan los intereses respectivos®’, luego
seria en una Entidad local "menor" donde de mejor forma se
garantizase esta finalidad, salvo con la Gnica diferencia
de que ello se realiza por via reglamentaria y no a través

de una "Ley".

En definitiva, el significado y funcién de la Reserva
de ley tiene que ser corregido cuando actGa en materias que
afectan a los intereses respectivos de 1las Entidades
locales, dado que se cumple esta funcidén garantista, cuando
no se aumenta, en el sentido de permitir una participacién

en su actividad normativa de los ciudadanos; y ello en los

Es decir, el ambito de la Reserva de ley establecida en materia tributaria
en el articulo 31, apartado 3°, de nuestra Constitucién se equipara a la nota de
la coactividad, que es asi "la nota distintiva fundamental del concepto de
prestacién patrimonial de cardcter piblico".

30 - El articulo 29, apartado tercero, de la Ley reguladora de las Bases
del Régimen Local de 1.985 establece que en los Concejos Abiertos "el gobierno
y la administracién corresponden a un Alcalde y una Asamblea vecinal de la que
forman parte todos los electores". Y de esta forma el Tribunal Constitucional ha
declarado respecto de este tipo de Entidades locales que constituyen un supuesto
de forma de democracia directa "en los que la toma de decisiones politicas se
realiza mediante un llamamiento directo al titular de la soberania”, sentencia
de fecha 17 de julio de 1.995, ya citada; Fundamento Juridico III.
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limites’® adecuados para que se produzca tanto el
cumplimiento de principio de Autonomia para la gestidén de
sus intereses respectivos® como el contenido esencial de

la Reserva de ley que acabamos de estudiar.

31 - En materia tributaria local, MENENDEZ MORENO, A., "El poder tributario
de las Corporaciones locales"™, Organizacidn Territorial del Estado
(Administracién Local), cit., vol. III, pag. 2.122, ha senialado la posibilidad
de que las Entidades locales puedan regular "las exenciones, el contribuyente,
el sustituto y el retenedor, el repercutido, el responsable y la base imponible",
e incluso, respecto de 1los tributos destinados a su financiacién, el
establecimiento de gravdmenes, (aunque esta posibilidad haya sido declarada, con
posterioridad a la redaccién del trabajo citado, inconstitucional por el Tribunal
Constitucional en su sentencia de 19 de diciembre de 1.985 al considerar que es
al legislador estatal "a gquien incumbe, en wirtud del principio de reserva de
ley").

32 -~ En similares términos se expresa LASAGABASTER HERRARTE, I., Las
relaciones de ..., cit., pags. 283 y 284, cuando considera que la Reserva de ley
no puede ser interpretada "haciendo abstraccién de la estructura politica del
Estado", dado que ésta "no puede ser interpretada de tal forma que las
Corporaciones locales vean impedida su actuacién sobre un determinado haz de
competencias”.



549

22) e vada

procedimiento de elaboracién de las Leyes

Aceptada la existencia de otros érganos normadores con
legitimacién democratica distintos de 1las Asambleas
legislativas estatales®, un sector de nuestra doctrina,
aceptando el caracter de la Reserva de 1ley como un
"instrumento de distribucién del poder’'", considera que
nuestra actual Constitucién conduce a la necesidad de
replantearse dénde se encuentra algGn otro elemento
legitimador de este principio de Reserva de Ley méds alla
del tradicional de garantizar los derechos de los

ciudadanos antes visto®.

33 = Y asi oTTO. I., DE., Curso ..., cit., pag. 153, sefiala que ya no se
puede concebir a la Administracién como un poder sin legitimidad democrédtica, por
cuanto ésta existe en el Gobierno, bien sea de forma indirecta, bien sea por su
estrecha relacién con la mayoria parlamentaria.

3~ GARCIA MACHO, R., Reserva de ley y ..., cit., pag. 113.

3%,- Y es que como ha puesto de manifiesto en nuestra doctrina RUBIO
LLORENTE, F., "Rango de ley ...", cit., pag. 430, recogiendo la elaboracién
efectuada por Bdckenddrde, en el Derecho aleman se fundamenta el principio de
Reserva de ley en tres vias distintas:

a) La que arranca de la idea de democracia, "de acuerdo con ella (...)
deberian quedar reservados a la representacién popular, como Unico érgano de
legitimacién democrdtico directa, todas aquellas decisiones esenciales vy
politicamente importantes.

b) La que arranca de la idea de Estado de Derecho, que "atribuye al
legislador la competencia exclusiva para regular los &mbitos de libertad
conectados con los derechos fundamentales".

c) La que arranca de la idea de forma y procedimiento legislativo, y que
"caracteriza a la ley como forma superior (bajo la Constitucién) de creacién del
Derecho en un sistema democrdtico es su modo de elaboracidén en el Parlamento, a
través de la discusién y de la negociacién entre las diversas fuerzas politicas
y en presencia constante de la opinién publica”.

Aunque, y como concluye este autor espafiol, realmente se puede hablar sélo
de dos justificaciones distintas: la que situa como valor supremo la democracia
y la que lo situa en la libertad.
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Y tal elemento lo encuentran en el "procedimiento" de
elaboracién de las disposiciones legislativas, "pues
existen diferencias importantes en que una norma sea
elaborada "pGblicamente" en el Parlamento a que sea "en
secreto" como reglamento®. Incluso, y sobre todo, 1la
discusién pGblica de 1los proyectos de 1ley sirve como
garantia de la minoria frente a la mayoria parlamentaria,
y, a veces, debido a 1la necesidad de acuerdo en

determinadas leyes, es un medio de integracién politica®’.

Y es que a través de este procedimiento se consigue
el aseguramiento del pluralismo democrédtico al obligar a
que se someta la regulacidén de determinadas materias a la
discusién plblica parlamentaria que asi "presta a la
normativa resultante un plus de legitimidad y garantiza
exponer sus puntos de vista y moviliza a la opinién piblica
en un procedimiento legislativo que se asienta sobre la

publicidad, la contradiccién y el debate"™.

¥ o~ v que también tiene su reflejo en el Derecho alemdn segun ha
resaltado PAREJO ALFONSO, L., Crisis y renovacién ..., cit., pag. 56 y sgs.,
cuando refiriéndose a la teoria de la esencialidad sefiala como con ella el
principio de Reserva de ley se funda en el procedimiento de elaboracién de las
leyes, por ello el procedimiento legislativo "es especialmente complejo y esta
dirigido a permitir una plural intervencién y un amplio debate (...), que hacen
de él un locus especialmente idéneo para la realizacién de dichos valores y, por
tanto, especialmente dotado para producir decisiones acertadas en el sentido
pretendido constitucionalmente". Valores que no solamente descansan sobre el
contenido material o sustancial de la decisién, sino también respecto de: la
armonia interna de las decisiones, participacién del pueblo en éstas, claridad

sobre lo que sea justo o no de Derecho y, también sobre la integracién politica.

37— GARCIA MACHO, R., cit., piag. 114. Igualmente ya OTTO. I., DE, Curso
de ..., cit., pdg. 153, habia sefialado que el fundamento de la Reserva de ley es
asegurar que la regulacién de ciertas materias se haga mediante el procedimiento
legislativo, es decir, a través de esa discusién piblica con participacién de la
oposicién y del conocimiento accesible a los ciudadanos”.

3% - orro, I., DE., Curso ..., cit., pag. 152.
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Y aGn en esta construccién doctrinal del principio de
Reserva de ley, las normas locales también encuentran una
plena justificacidén que no las impide el acceso a estas
materias. Y es que en el procedimiento de elaboracién de
las disposiciones generales locales se encuentra
garantizado no sélo su publicidad, sino la participacién

directa de los representantes de los ciudadanos?®.

De esta forma el articulo 49 de la Ley reguladora de
las Bases del Régimen Local de 1.985 sefiala cudl es el
procedimiento para la elaboracién y aprobacién de las

normas de origen local:

"a) Aprobacién inicial por el Pleno.

b) Informacién pGblica y audiencia a los
interesados por el plazo minimo de treinta dias
para la presentacién de reclamaciones 'y
sugerencias.

¢) Resolucidén de todas las reclamaciones Yy
sugerencias presentadas dentro del plazo y

aprobacidén definitiva por el Pleno".

‘De esta forma nuestra Jurisprudencia ha venido

reconociendo que el tramite de informacién ptiblica en el

3% - situacién que no acaece respecto de las leyes estatales, cuya

elaboracién y aprobacién se produce sin ninguna participacién directa de los
ciudadanos, salvo el supuesto contenido en el articulo 87, apartado 3°, de
nuestro texto constitucional cuando regula la iniciativa popular para la
presentacién de proposiciones de ley; aspecto éste que puede comprobarse con la
mera lectura del articulo 108 del Reglamento del Congreso de los Diputados de
fecha 10 de febrero de 1.982.



552

procedimiento de elaboracién de las normas locales sirve

para dotar a éstas "legitimidad democratica‘’".

Participacién de los ciudadanos en la elaboracién de
las normas de origen local que, sin poderse incluir en el
derecho fundamental del articulo 23, apartado 12, de
nuestra Constitucién, constituye "una participacién en la
actuacién administrativa, de <car&cter funcional o
procedimental, que garantiza tanto la correccién del
procedimiento cuanto los derechos e intereses de los
ciudadanos, (...), que a través del tramite de informacidn
publica se dota de cilerta legitimacidén popular, aunque
tampoco puede olvidarse que la legitimidad democréatica le
viene dada por haber sido aprobado por un Ayuntamiento

elegido democraticamente''"

‘0 - Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 9 de julio de 1.991, ya
citada por DELGADO BARRIO. J., El control de la discrecionalidad del planeamiento
urbanistico, Civitas, Madrid, 1.993, pag. 60. Importancia de este trimite de
informacién publica que ha llevado a nuestros Tribunales a aceptar la
modificacién de un Plan de urbanismo a través de las alegaciones y datos
"invocados en el trdmite de informacidén piblica", sentencia del Tribunal Supremo
de fecha 28 de octubre de 1.988, ya citada.

‘1 -~ sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 17 de julio de 1.995,
ya citada, Fundamento Juridico VI.
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32) justificacién de

la existencia del principio de Reserva de Ley

Quedando en las dos posturas doctrinales anteriormente
resefiadas plenamente legitimada la actuacién normativa de
las Entidades 1locales, necesitamos una explicacién que
justifique, aGn hoy, la existencia de a&mbitos excluidos a

la actuacién normativa de estas entidades ptblicas.

Esta postura puede derivarse del hecho siguiente, ya
evidenciado en alguna medida por nuestro Tribunal
Constitucional'’: 1las materias reservadas a 1la ley,
"estatal o autondédmica", convierten a estas normas en los
instrumentos a través de las cuales se puedan cumplir los
intereses estatales o autondémicos, intereses respectivos

en la terminologia constitucional.

De esta forma, las Ordenanzas locales ya no quedan
limitadas a una visidén internormativa clasica, sino que se
deben automilitar en cuanto puedan afectar al orden
constitucional de cumplimiento de sus respectivos intereses

del resto de operadores pGblicos existentes en nuestro

2 — Cuando en la sentencia de fecha 17 de febrero de 1.987, ya citada,
sefiala la necesidad de integrar los principios de Reserva de ley y de Autonomia
local, porque "la reserva introducida por el articulo 31.3 CE no puede entenderse
desligado de las condiciones del sistema de autonomias territoriales que la CE
consagra f(art. 137)".
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ordenamiento juridico.

Siendo ésta precisamente la justificacién que nosotros
proponemos para la existencia y operatividad de este
principio de Reserva de ley, y su intima conexién con el
concepto de "respectivo interés" que hemos estudiado en el

Capitulo anterior®.

De esta forma el Tribunal Constitucional ha sefialado,
y en lo que hace referencia al ambito penal, que en éste

se mantiene una Reserva absoluta de ley, por cuanto

"en éste la actuacidén punitiva del Estado se
contrae a los bienes juridicos mas importantes
de los ciudadanos, donde opera con exclusividad

el concepto de interés general''",

El contenido o dimensidn territorial del principio de
Reserva de ley que nosotros proponemos haria referencia
pues a la previa determinacién del conjunto de intereses

respectivos (estatales y autonémicos) que tienen que

43 _ Como reconoce LASAGABASTER HERRARTE, I., Las relaciones de ..., cit.,
pag. 282, existe una conexidén directa entre este principio y el &ambito de
actuacién de las Entidades locales, puesto que "segin sea el concepto de Reserva
de ley que se adopte, asi sera también el campo de actividad de las Corporaciones
locales, pues no necesitardn de esa llamada habilitacién sectorial”; y es que en
este ambito local en la relacién "Ordenanza-ley el tema de la primacia no es el
mas complejo”.

“. - Tal y como reconoce la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha

18 de enero de 1.993; ref. La Ley 1.991-3 n® 105; Ponente Sr. Ldépez Guerra.
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cumplir estos entes pGblicos'®, con una autolimitacién
cuando sean prevalentes los intereses locales, y a una
posterior determinacién del é6rgano productor de las normas
que debe satisfacerlos, poder legislativo (y ello como
consecuencia de un tradicional entendimiento de éste como
garante de los valores mds apreciados por la sociedad en
cada momento y a través de un procedimiento caracterizado

por su "publicidad").

Por ello entendemos necesario una minoracién del
alcance tradicional de este principio en cuanto sea
consecuencia de la relacién de los diversos intereses en
relacidén en cada sector material, aunque manteniéndose, por
tanto, como uno de 1los elementos gque permiten el
cumplimiento de los intereses generales del Estado, tal y
como se deduce del contenido del articulo 53, apartado 19,

de nuestra Constitucién‘®.

De esta forma entendido, en dimensién territorial, el
principio de Reserva de ley, éste no seria sino aquel

principio juridico conformador del &mbito de normacién, con

5.~ Por lo que el concepto de Reserva de ley estard, en todo caso,
"adjetivado": Reserva de ley "estatal"”, Reserva de ley "autondémica".

6 -~ Y como ponen de relieve GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ-

RODRIGUEZ, T.R., Curso de ..., cit., pdg. 239 al sefialar que el principio de
Reserva de ley en su sentido tradicional tiene una plasmacién en nuestro texto
constitucional que puede destacarse del contenido "del articulo 53.1, que tiene
un claro alcance general y en el que hay que situar necesariamente la regla
fundamental sobre el tema de las materias reservadas en nuestro sistema". Y es
que "finalmente, si quiere agotarse el paralelismo de nuestro sistema vigente con
la formulacién tradicional del principio de Reserva de Ley, habrd que notar que
no sélo la libertad, también la propiedad constituye una materia reservada a la
ley segin expresamente dispone el articulo 33.2".
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monopolio o sujeto a previa habilitacién especifica'’, del
poder legislativo en nuestro texto constitucional y para
el cumplimiento de los intereses estatales o autonémicos

en cada sector material.

Por tanto, el principio de Reserva de ley no
constituiria un 1limite infranqueable y absoluto a 1la
actuacién normativa de las Entidades locales sino, por el
contrario, seria el limite, positivo y negativo, a su
actuacidén en el grado necesario para el cumplimiento de los
intereses estatales o autondémicos, y que habrad pues de

evidenciarse en cada materia en concreto.

7.- Y ello para cubrir la posible existencia de la ley permitieno a los
reglamentos su actuacién colaboradora en esas materias reservadas, REBOLLO PUIG,
M., cit., pag. 129.
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B) EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y LA POTESTAD NORMATIVA
LOCAL. -

12.- El1 contenido del Principio de Legalidad.

En la Parte Primera de este trabajo habiamos visto que
los Principios de Reserva de Ley y de Legalidad coincidian
en cuanto a su contenido y efectos durante su origen
histérico mé&s reciente: el principio de Legalidad se
reducia al papel de constituir una Reserva de ley en la

habilitacién de la actuacidén de la Administracién‘t.

En cambio si se diferencia entre Reserva de ley vy
principio de Legalidad, entendido éste dGltimo como
juridicidad, la Administracién en caso de existir una
Reserva de Ley necesitard habilitacién del Parlamento, y
en caso contrario, también necesitara habilitacién, aunque

de rango meramente reglamentario'’.

4% - Seqglin manifiesta LASAGABASTER HERRARTE, I., Las relaciones ..., cit.,
pag. 175.

49 —~ De esta forma OTTO, I., DE, Derecho Constitucional ..., cit., pag.

157, sefiala que "el principio de juridicidad impone, por tanto, la existencia de
normas juridicas que vinculan a la Administracién cuando actia y que de este modo
la someten a Derecho". En contra se manifiesta REBOLLO PUIG, M., "Juridicidad
.", cit., padg. 63 y sgs., al seflalar que el principio de legalidad y el de

r
juridicidad son dos conceptos distintos en cuanto el primero hace referencia a
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Y es que como ya sefialara Merkl la juridicidad no es
"sino la conexién necesaria entre derecho y
administracién"’’, significando que cada accién
administrativa aislada estad condicionada por la existencia
de un precepto administrativo que admite semejante accién,
y ello como consecuencia de 1la propia configuracién
kelseniana del Derecho y de la funcidén administrativa, que
situaba a todo 6rgano estatal en una posicién distinta
respecto del ordenamiento juridico gque la que tenian las
personas. Y es precisamente esta concepcién la que fue

recepcionada en nuestro Derecho por Ballvé’.

Garcia de Enterria y Fernadndez Rodriguez también
sefilalan este sentido al principio de legalidad, pues para
ellos el "Principio de 1legalidad de la Administracién
opera, pues, en la forma de una cobertura legal de toda la
actuacidédn administrativa: sélo cuando la Administracién
cuenta con esa cobertura legal previa su actuacidén es

legitima™?.

la vinculacién positiva a la Ley para cualquier restriccidén a la genérica
libertad del individuo o de su propiedad; mientras que el principio de
juridicidad hace referencia unicamente a las relaciones entre la Administracién
y el ordenamiento juridico, sin diferenciacién entre las diferentes fuentes del
Derecho".

0 - MERKL, A., Teoria general del Derecho Administrative, cit., pag. 212.

L BALLVE, M., voz "Derecho Administrativo™, Nueva Enciclopedia Juridica
Seix, cit., pag. 55 y sgs., al entender que juridicidad y legalidad se presuponen
y, por tanto, quedan identificados de esta forma.

%2~ GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de ...,
cit., vol. I., pag. 417.
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Frente a esta concepcidn, otros autores, como Rebollo
Puig pretenden diferenciar juridicidad y legalidad. De esta
forma se distinguiria al principio de legalidad de 1la
Reserva de ley por cuanto el primero se referiria a la
relacién de toda la actuacién administrativa con la ley,
y el segundo s6lo a 1la relacién con 1la potestad

reglamentaria de aquélla®.

A través del principio de legalidad asi entendido se
conseguiria la expresién de la exclusividad del poder
legislativo para limitar la libertad y la propiedad, pero
no para establecer o no normas juridicas; y ello frente al
concepto de Reserva de ley que supondria determinar un-
monopolio normativo de la ley para las materias afectadas

por ella.

No obstante entendemos m&s adecuado concebir el
principio de Legalidad como juridicidad, pues como sefiala
Fernandez Farreres éste "se concreta mds propiamente en el
principio de normatividad o juridicidad previa, es decir,
en la exigencia de que toda actuacién administrativa tenga
por base una norma juridica previa, sea cual sea su rango
juridico dentro de las fuentes del Derecho’". Y es que,
como sefiala Embid Irujo, no es necesaria la habilitacién

legal  expresa en todas las actuaciones de 1las

53— REBOLLO PUIG, M., "Juridicidad ...", cit., pag. 65.

4 - FERNANDEZ FARRERES, G., La subvencién: concepto y régimen juridico,
I.E.A.L., Madrid, 1.983, pag. 476.
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Administraciones PGblicas cuando la Constitucién ya las ha

habilitado expresa o implicitamente®.

5 - EMBID IRUJO, A., "La potestad reglamentaria”, cit., pag. 83.
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22, - inci e tuaci de s

De esta forma entendido el principio de Legalidad:
como la necesaria existencia de una habilitacién normativa
previa a la actuacién de la Administracién local, no nos
gueda ninguna duda sobre la posibilidad de que esta
situacién se pueda cumplir con la mera actuacién normativa
previa de las Entidades locales; entendido el principio
como una vinculacién a una Ley previa para la actuacién
administrativa, en este caso de las Entidades 1locales,
deberiamos acudir para su solucidn a lo sefialado ya en el
apartado anterior sobre la Reserva de ley, por cuanto el
ambito que se puede vedar a la actuacién normativa de las
Entidades locales no puede afectar a su autonomia para el

cumplimiento de sus intereses.
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32,- incipio e d
sancionadora de las Entidades locales: un
supuesto tipico de relacidén internormativa.

Una materia que estd resurgiendo en el campo
dialéctico de la doctrina de nuestro pais es poner en
relacién el principio de Legalidad (entendido como Reserva
de ley), y 1la capacidad de 1las Entidades 1locales de
tipificar infracciones y sanciones®®, y ello para estudiar
la supuesta restriccidén que a esta situacién puede suponer
el principio de Legalidad que en materia sancionadora
establece nuestra Constitucién, articulo 25, tal y como ha
sido definido por una reiterada Jurisprudencia de nuestro

Tribunal Constitucional®’.

% - posibilidad que niega tajantemente GARCIA DE ENTERRIA, E., "La
problemdtica puesta en aplicacién de la LRJ-PAC: el caso del Real Decreto
1.398/1.993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento para el
ejercicio de la potestad sancionadora. Nulidad radical del Reglamento y
desintegracién general del nuevo sistema legal"”, R.E.D.A. n° 80, octubre-
diciembre 1.993, pag. 657 y sgs, hasta el punto de llegar afirmar que tal
posibilidad podria conducir a tal situacién de "desorden" juridico que "la
ficcién de "1.984" serd un juego de nifios ante esta perspectiva"; tal y como
expondremos posteriormente nos parece una visién excesivamente apocaliptica que,
obviamente, no compartimos y, recogiendo la amable invitacién del maestro: "nada
celebraria mas que haberme equivocado en este andlisis", nos aprestamos a
formular nuestra posicién en este tipo de funcién de las Entidades locales.
Postura critica con el citado reglamento que tampoco comparte PAREJA I LOZANO,
C., "Notas sobre el autogobierno local ...", cit., pag. 440, al considerar que
nos encontramos tnicamente ante una "timida atribucién de potestad sancionadora
a las ordenanzas locales".

7.~ En este sentido la jurisprudencia constitucional exige la previa

habilitacién legislativa en materia sancionadora. Asi, en la sentencia de 23 de
febrero de 1.984 ref. Ar. T.C. n® 25, Ponente Sr. Truyol Serra; se establece cémo
"el principio de legalidad se funda en los de libertad (regla general de ilicitud
de lo no prohibido) y de seguridad juridica (saber a qué atenerse)". De esta
forma la sentencia de este mismo Tribunal de fecha 21 de enero de 1.988; ref. Ar.
T.C. n°® 3, Ponente Sr. Lépez Guerra, sefiala cémo "Para delimitar el sentido del
articulo 25.1, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre el significado
del término "legislacién vigente”™ en él1 contenido, sefialando que, en el aspecto
penal, consitucionaliza el principio de legalidad de manera tal que prohibe que
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Y es que el problema de la capacidad sancionadora de
las Entidades locales es facilmente determinable: si para
ejercer una competencia (= cumplir un interés respectivo)
es necesario crear infracciones y sanciones, y ello sélo
se puede hacer por medio de la Ley, estando aquéllas
privadas de ©6rganos legisladores, 1llegariamos a la
conclusién de que no pueden ejercer aquellas competencias
que por imperativo constitucional se las impone; es decir,
una formulacién constitucional -principio de Legalidad en
materia sancionadora- podria menoscabar el cumplimento de
otro principio constitucional-divisién territorial del

poder®®.

la punibilidad de una accién u omisién esté basada en norma distinta o de rango
inferior a la legislacién (STC de 30 de marzo de 1.981) (...), y que, en
consecuencia, la potestad sancionadora de la Administracién encuentra en el
articulo 25.1 el limite consistente en el principio de legalidad que determina
la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de una norma de rango legal,
como consecuencia del cardcter excepcional que los poderes sancionatorios en
manos de la Administraciém presentan".

Aunque este Tribunal en ningin supuesto se ha enfrentado con normas
sancionadoras locales, para saber si pone el mismo énfasis en la exigencia del
requisito de la previa cobertura por una norma con el rango de ley.

Si lo ha hecho, y con relativa frecuencia, con la funcién que pueden
desempefiar las normas reglamentarias estatales. De esta forma en su sentencia de
fecha 7 de abril de 1.987, ref. Ar. T.C. n® 42, Ponente Sr. Latorre Segura,
destaca este Tribunal que si "bien el alcance de la reserva de Ley establecida
en el art. 25.1 no puede ser tan estricto en relacién con la regulacidén de las
infracciones y sanciones administrativas como por referencia a los tipos y
sanciones penales en sentido estricto, bien por razones que ataiden al modelo de
distribucién de las potestades piblicas (...), en todo caso aquel precepto
consitucional determina "la necesaria cobertura de la potestad sancionadora de
la Administracién en una norma de rango legal -STC 77/1.983, de 3 de octubre (RTC
1.983, 77)", por lo que se admite un d4mbito de actuacién a las normas
reglamentarias en esta materia dado que la reserva de Ley no excluye "la
posibilidad de que las Leyes contengan remisiones a normas reglamentarias, pero
sin que tales remisiones hagan posible una regulacién independiente y no
claramente subordinada a la Ley STC 83/1.984, de 24 de julio (RTC 1.984, 83-,
pues esto ultimo supondria degradar la garantia esencial gue el principio de
reserva de Ley entraida, como forma de asegurar que la regulacién de los &mbitos
de liberta gque corresponden a los ciudadanos depende exclusivamente de la

voluntad de sus representantes”.

%8 - La situacién de conflicto es, en principio, "anidloga" a otras Reservas
de ley contenidas en nuestro texto constitucional, como puede ser la reserva
tributaria contenida en el articulo 33.1 de nuestra Constitucién. La solucién que
ha otorgado el Tribunal Constitucional a esta supuesta contradiccién en materia
tributaria, puede ser aplicada, ;porqué no!, a la materia sancionadara.
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La solucidén puede ser variada: desde que sean los
érganos legislativos de la entidad politica, con intereses
superiores que cumplir, quienes definan, absolutamente y
"ex lege"’, el cuadro de infracciones y sanciones, sin
poderse determinar ni cumplir los intereses respectivos de
las Entidades locales; hasta la de habilitar normativamente
a éstas para el ejercicio de su funcidén normadora a través
de remisiones normativas, md&s o menos genéricas, con el
consiguiente peligro de declaracién de inconstitucionalidad

de las mismas®’.

°? - Tesis que parece defender GARCIA DE ENTERRIA, E., "La problemitica
puesta en aplicacién de la LRP-PAC....", cit., pag. 666 y sgs. basicamente, al
sefialar que al amparo de nuestro texto constitucional, articulo 25, apartado 1°,
y de la jurisprudencia constitucional que le interpreta, concluye afirmando que
"s6lo la Ley formal puede establecer infracciones y sanciones administrativas
(conclusién que se refuerza con el principio general de reserva de ley en materia
de derecho fundamentales que establece el articulo 53.1 de la Constitucién,
teniendo en cuenta que el articulo 25 formula un inequivoco derecho de esa
naturaleza)".

80 - Ppuesto que la interpretacién que el Tribunal Constitucional viene
otorgando del principio de Legalidad en materia sancicnadora, en relacién con la
actuacidén colaboradora de las normas reglamentarias y las leyes, impide que se
pueda producir una deslegalizacién, entendida ésta como una habilitacién "ex
lege" y con cardcter indeterminade, al menos en los elementos esenciales de las
infracciones y sanciones, aunque si se permitan remisiones a los reglamentos
siempre que se deje "a salvo los elementos esenciales y necesarios para
garantizar que no se producird una regulacién reglamentaria independiente y no
subordinada a la ley", sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 21 de enero
de enero de 1.988, ya citada.
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a) El principio de Legalidad en materia sancionadora:

limites de la actuacién normadora de las Entidades

locales.

12) El principio de Legalidad en su vertiente

material.

El problema queda cabalmente reducido si se considera
que el principio de Legalidad en materia sancionadora es

entendido en una doble vertiente®l':

"la primera, de orden material y de alcance
absoluto, tanto por lo que se refiere al ambito
estrictamente penal como al de las sanciones
administrativas, refleja la especial
transcendencia del principio de seguridad
juridica en dichos ambitos limitativos de la
libertad individual y se traduce en la imperiosa
‘necesidad de predeterminacibén normativa de las

conductas ilicitas y de las sanciones

61 - Lo que CARRETERO PEREZ, A., y CARRETERO SANCHEZ, A., Derecho
Administrativo Sancionador, Edersa, Madrid, 1.992, pag. 117 califican cémo
"predeterminacién normativa de las conductas infractoras y de las sanciones”;
para contraponerlo al principio de legalidad en sentido formal, que haria
referencia a la necesaria "exigencia de una norma con rango adecuado", cémo es

para estos autores la Ley formal.
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correspondientes. La segunda, de caréacter
formal, se refiere al rango necesario de las
normas tipificadoras de aquellas conductas y

reguladoras de estas sanciones"®’,

Pues bien, respecto de la vertiente material, que la
regulacién sancionadora se produzca por medio de normas
juridicas, ésta se cumple absolutamente respecto a 1la
actuacidédn sancionadora de las Entidades locales, siempre
que éstas tipifiquen las infracciones y sanciones a través

de productos normativos por ellas elaborados®.

Y ello por cuanto la finalidad esencial de la garantia
material del principio de Legalidad, que tiene un caracter
absoluto®, no es otra sino la de consagrar el "principio
de seguridad en dichos ambitos limitativos de la libertad

individual" (de la sentencia del Tribunal Constitucional

62 - Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 7 de abril de 1.987,

ya citada, Fundamento Juridico II, y que posteriormente ha sido reiterada en
otras sentencias como las de 21 de enero y 8 de junio de 1.988.

63 - De esta forma el Tribunal Constitucional ha declarado contrario al

derecho fundamental contenido en el apartado 1° del articulo 25, principio de
legalidad en su vertiente material, la sancién impuesta en base al Reglamento del
Colegio de Farmaceuticos de Madrid, sentencia de 11 de junio de 1.992, Ref. Ar.
T.C. n°® 93, Ponente Sr. Tomds y Valiente, al considerar que este "Reglamento" "no
ofrece un fundamento normativo vdlido a la sancidén que le fue impuesta. No ya por
el dato, perfectamente visible, de que dicho Reglamento no habia sido publicado
oficialmente, sino lisa y llanamente porque no constituye una disposicidén de
cardcter general, un instrumento legislativo capaz de crear Jinfracciones
susceptibles de sancidén con arreglo al art. 25.1 de la CE"”, porque ni el mismo
consta se hubiese publicado "en niqiin peridédico oficial”, ni sea, en definitiva,
una disposicidén administrativa de cardcter general. Por lo tanto el citado
"Reglamento™ no forma parte de la "legislacidén" a los efectos del citado precepto
constitucional, que viene asi a establecer "una garantia de orden material y de
alcance absoluto que se traduce en la imperiosa exigencia de predeterminacién
normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes”.

64, - Segun lo califica la sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de
abril de 1.987, ya citada.
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de 7 de abril de 1.987 ya citada), para que los ciudadanos
pueden asi conocer lo prohibido®®, y con absoluta libertad
actuar o no de conformidad con el ordenamiento juridico,
con la posibilidad de haber evaluado previamente las

consecuencias juridicas de su actuar.

Finalidad ésta, es decir, interés estatal plasmado a
nivel constitucional en este precepto, que es cumplida por
la actuacidén normadora de las Entidades locales cuando

regulan infracciones y sanciones administrativas.

Nada parece obstar asi a que estos postulados
constitucionales se vean cumplidos por 1la actuacién
normadora de las Entidades locales en este sentido material
del principio de legalidad: las Entidades locales podréan
regular, normativamente, las infracciones y sanciones que
crean necesarias y convenientes para el cumplimiento de los

"respectivos intereses" que éstas hayan de cumplir.

No obstante Garcia de Enterria® considera que este
tipo de actuacién de las Entidades locales no seria posible
en cuanto que ello supondria un atentado a los principios

de unidad y seguridad juridica, y ello sobre argumentos

5 .- "cimentada en la regla general de la licitud de lo no prohibido"
establece la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 8 de junio de 1.988,
Ref. Ar. T.C. n°® 101, Ponente Sr. De la Vega Benayas.

66 - GARCIA DE ENTERRIA. E., "La problemitica puesta en aplicacién de la
LRJ-PAC..", cit., pdg. 567 y sgs. En un sentido semejante también muestra sus
dudas sobre la posibilidad de la actuacién normativa sancionadora SANZ RUBIALES,
I., "Principio de legalidad y potestad sancionadora en la Administracién local"”,
R.E.A.L.A. n°® 264, octubre-diciembre 1.994, pag. 681.
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tales como: "el pais puede 1l1llenarse de conductas
tipificadas en unas partes si y en otras no como
sancionables (y, por tanto, prohibidas), cada infraccién
mds o menos andloga merecerd sanciones completamente
diferentes"; 6 el de que "los ciudadanos que una mafiana,
andando por el monte, transiten por dos o tres términos
municipales, o los que en bicicleta o en automévil crucen
varias docenas de ellos, cambiardn sucesivamente en otros
tantos <<espacios represivos>> -o inversamente: <<espacios
de libertad>>- diversos: lo que es licito en un municipio
dejara de serlo al pasar al vecino; lo que en un término
merece 1.000 pesetas de multa puede costar en el colindante

o en el de mds alld varios millones de pesetas, etc"®.

Pese a que se advierta claramente la intencidén del
autor de T'"reducir al absurdo"®®, como wuna técnica
argumental de indudable transcendencia légico-juridica, la
hipétesis de trabajo que pretende negar, entendemos que
ello no es factible por cuanto el absurde planteado es el
siguiente: la existencia de miles de Entidades locales con
miles de normas sancionadoras, distintas entre si, vy
produciendo esta multitud la imposibilidad material de su

conocimiento por los ciudadanos.

67 - GARCIA DE ENTERIA. E., cit., pag. 671.

68 - Aunque quizds llevidndole en exceso la pasién del tema tratado,

ha

reducido tanto al absurdo la posicidén que pretendia atacar que, precisamente por
ello ha producido el fendémeno inverso, ha potenciado la imposibilidad légica de

existencia de la situacién juridica planteda.



569

Pero este planteamiento es de imposible existencia en
cuanto que: se debiera partir de materias sectoriales en
las que sbélamente existieran intereses 1locales, ni
autonémicos ni estatales, algo ciertamente dificil de
concebir (en este trabajo no hemos detectado ninguno, sirva
ello pues como paré&metro de reflexidn, que esperemos no sea
interpretado como "interesado"), porque al existir
concurrencia de intereses sobre una materia conllevaria a
una concurrencia de normaciones sobre ella, y, por tanto,
una inexcusable "limitacién" del contenido de las normas
dictadas por una entidad pGblica, por la efectuada por las
otras (algo que hemos denominado como la "divisidén de

poderes en sentido territorial").

Ademds, atn en ese supuesto de materia con
exclusividad de intereses locales, ésta se relacionara con
otros valores constitucionales (derechos fundamentales de
los ciudadanos, Principios Generales del Derecho, etc) que,
en cualquier caso, volverdn a limitar 1la actuacién

normadora sancionadora de las Entidades locales.

Respecto a la pluralidad y diversidad de situaciones
normativas sancionadoras, tipificaciones de infracciones
y sanciones, ésta es posible que exista en el modelo
normativo defendido en este trabajo, diriamos mas bien que
eso es algo consustancial al mismo, pero en modo alguno la
diversidad sera tan acusada, como acabamos de ver, Yy

tampoco que tal diveridad sea tan "peligrosa" para 1la
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seguridad juridica y la igualdad de todos los ciudadanos.

De esta forma aceptamos la posible existencia de

tipificaciones sancionadoras diversas, dentro de las

limitaciones derivadas de 1la pluralidad de entidades

pGblicas normando sobre la misma materia sectorial (en base

a los diversos y respectivos intereses que puedan concurrir

en ésta), por cuanto se parte de que la igualdad no puede

ser entendida como una "uniformidad" de trato normativo®’,

pero sin olvidar en ningn momento la existencia de una

obligada identidad en cualquier regulacién sectorial

derivada del cumplimiento de los intereses estatales en esa

materia.

6

% .- Rectierdese la explosién del Estado como detentador de la totalidad del

poder que como principio constitucional entendemos se deriva inequivocamente del
Titulo VIII de nuestra Constitucién.
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22) El principio de Legalidad en su vertiente

formal.

El problema que se plantea, y éste si parece
ciertamente mads complicado de solucionar, hace referencia
al requisito formal del principio de legalidad: que esa
regulacién se efectie por medio de una Ley, y sblo por
medio de ese instrumento normativo (que, en definitiva

coincide con el principio clasico de la Reserva de ley).

Aqui 1la dificultad parece insoslayable, si tal
requisito se interpreta en su sentido mas "riguroso", al
no tener érganos legislativos las Entidades locales éstas
no podrian nunca formular infracciones ni tipificar

sanciones por medio de leyes.

La situacidén parece rotundamente conformada de manera

negativa para las Entidades locales.

No obstante podemos cuestionarmos si tan tajante
solucidén puede o no ser relativizada, pues de lo contrario

se impediria a las Entidades locales poder cumplir una
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parte importante de sus funciones constitucionales™, 1lo
gque, en suma, seria contrario a la situacién
constitucional de éstas y conduciria inexorablemente a una
construccién constitucional contradictoria e incoherente’,
algo que siempre ha de negarse como premisa 1légica
indispensable en cualquier argumentacién juridica de 1la

totalidad del sistema.

Para evitar este problema aparentemente insoluble
proponemos una solucién que, garantizando el cumplimiento
de la finalidad de estos principios (Reserva de ley y
Autonomia local para el cumplimiento de sus intereses
respectivos), pueda armonizarlos y hacerlos coherentes con

la totalidad del sistema constitucional.

Por otra parte nuestra postura no es novedosa, y se
construye sobre otras experiencias referidas a distintas
Reservas de ley contenidas en nuestro texto constitucional,

y en concreto a la referida en materia tributaria’.

70 - No se ha de olvidar que la potestad sancionadora se concibe Unicamente

cémo un instrumento para el cumplimiente de los intereses asignados a esta
entidades publicas.

"~ Ppues si se aceptase la tesis de GARCIA DE ENTERRIA, E., cit., y las
Entidades locales no pudieran tipificar infracciones o sanciones, éstas deberian
ser establecidas por el legislador del Estado o de las Comunidades Auténomas, lo
que supondria tal incremento legislativo que tales érganos descenderian a
regular, una vez mids en la Historia de nuestro Derecho continental, hasta el tipo
de botones de las guerreras de los soldados. Y lo que resulta mias incongruente
con nuestro sistema constitucional, se hubiesen disefado Entidades locales
dotadas con autonomia para la gestién de sus intereses respectivos, para no hacer
nada.

? .- Y es que la Jurispudencia del Tribunal Constitucional no ha tenido
ocasidén de conocer de la Reserva de Ley en materia sancionadora y su relacién con
la Autonomia local, como lo han tenido respecto de la materia tributaria, por
ejemplo en su sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de febrero de 1.987,
ya citada.
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a.- Situacién de la relacidén Ley-reglamento en materia
sancionadora y dentro de idéntico "subsistema"

normativo.

Mientras la Reserva de ley ha sido considerada como
una reserva absoluta’” en el &mbito penal, en el orden
sancionador administrativo esta reserva es calificada como
relativa, al permitirse la actuacién en este a&mbito de las

normas reglamentarias.

Asi el Tribunal Constitucional ha sefialado que’:

"En la vertiente formal, puede producirse una
relativizacibén del principio de legalidad, en el
sentido de permitir un margen de actuacién al
ejecutivo en 1la tipificacién de ilicitos y
sanciones administrativas (...); pero en todo

caso, el articulo 25.1 CE determina la necesaria

13 - Es decir, y en palabras del propio Tribunal Constitucional, sentencia

de fecha 18 de enero de 1.993, ref. Ar. T.C. n° 21; Ponente Sr. Lépez Guerra, en
el orden penal el derecho a la legalidad en la vertiente formal exige "una ley
como presupuesto de la actuacidn punitiva del Estado en los bienes juridicos de
los ciudadanos, que exige el rango necesario para las normas tipificadoras de las
conductas punibles y de precisidén de las sanciones correspondientes, y que, en
el dmbito penal estricto, debe entenderse como reserva absoluta de ley".

74 .~ Sentencia de fecha 8 de junio de 1.988, ref. La Ley 1.988-3, n°® 90;
Ponente Sr. De la Vega Benayas. Porque esta exigencia formal no puede implicar
"la renuncia a la colaboracidén -calificada de insuprimible- de un reglamento
posterior, siempre de desarrollo y concrecién", sentencia de la Sala de lo
Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional de fecha 16 de febrero de
1.991, ref. La Ley 1.991-3, n°® 521, Ponente Sr. Requero Ibéfiez.
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cobertura de la potestad sancionadora de la

Administracién de una norma de rango legal".

En este sentido se muestra inequivoca la sentencia del

Tribunal Constitucional de 7 de abril de 1.987"°:

"si bien el alcance de la reserva de Ley
establecida en el art. 25.1 no puede ser tan
estricta en relacidén con la regulacidén de las
infracciones y sanciones administrativas como
por referencia a los tipos y sanciones penales
en sentido estricto, bien por razones que atarien
al modelo constitucional de distribucidén de las
potestades piublicas’®, bien por el caracter en
cierto modo insuprimible de la potestad
reglamentaria en ciertas materias -STC 2/1.987,
de 21 de enero- bien, por Gltimo, por exigencias
de prudencia o de oportunidad que pueden variar
en los distintos &mbitos de ordenacién

territoriales -STC 87/1.985, de 16 de julio- o

., Ref. Ar. T.C. n° 42, Fundamento Juridico II, ya citada.

6. - Es ésta una expresién ciertamente significativa puesto que supone

afirmar la posible operatividad de normas reglamentarias vinculadas directamente
"al modelo constitucional de distribucién de potestades piiblicas", en una
referencia expresa a la actuacién de otras entidades normadoras conformando
"otros" subsistemas en los que las normas reglamentarias no deberdn pues actuar
como lo hacen en el estatal, y, en particular, nosotros los haremos deducir
respecto de la actuacién normadora de las Entidades locales.

Referencia jurisprudencial que denota una mayor transcendencia en cuanto
es la primera, al menos asi nos parece constar, en la gue se asume esta
diversidad de interpretacién de la funcién reglamentaria en el dmbito sancionador

dependiendo del "modelo constitucional de distribucién de competencias".



materiales, en todo <caso aquel precepto
constitucional determina <<la necesaria
cobertura de la potestad sancionadora de la
Administracibén en una norma de rango legal>> -
STC 77/1.983, de 3 de octubre, habida cuenta del
caréacter excepcional que los poderes

sancionadores en manos de la Administracién

presentan".
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Por lo que no ha de extrafiar que inmediatamente esta

misma sentencia nos determine cudl sea la situacién que

pueden ostentar los reglamentos en esta funcién:

"la reserva de ley no excluye <<la posibilidad
de que las leyes contengan remisiones a normas
reglamentarias, pero si que tales remisiones
hagan posible una regulacibén independiente y no
claramente subordinada a la ley>> -STC 83/1.984,
de 24 de julio, pues esto Gltimo supondria
degradar la garantia esencial que el principio
de reserva de Ley entrana, como forma de
asegurar que la regulacidén de los ambitos de
libertad que corresponden a los ciudadanos

~depende exclusivamente de la voluntad de sus

representantes".

Se admite pues, y a nivel constitucional,

la

existencia de normas reglamentarias en el ejercicio de la
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funcién sancionadora, pero ello siempre que las mismas
estén en una "linea de desarrollo y ejecucidn de las
previsiones contenidas en una ley", impidiendo pues que
tengan una funcién "innovadora" del subsistema en el que

operan’’.

El esquema de actuacidén de las normas reglamentarias
en el ejercicio de la potestad sancionadora no parece muy
complicado: la Ley debera regular "los elementos
esenciales" de los tipos de ilicitos administrativos y las
sanciones, pudiendo existir, pues, una actuacién
reglamentaria para desarrollar éstos, previa remisién de

aquella Ley’®.

Siendo este el esquema "normal" de las relaciones de
la Ley con los reglamentos en el "subsistema" estatal,
éste admite excepciones, o mds propiamente dicho,
interpretaciones distintas de la funcién a desempefiar por
la Reserva de ley en los supuesto de las denominadas

relaciones de sujecién especial.

Y asi lo reconoce el Tribunal Constitucional en la

sentencia de fecha 21 de enero de 1.987, cuando afirma que

-, como pone de manifiesto la sentencia del Tribunal Constitucional de

fecha 21 de enero de 1.988, ya citada, cuando sefiala que "el art. 25.1 CE, pues,
prohibe la remisidén al reglamento que haga posible una regulacidén independiente
Y no claramente subordinada a la ley, pero no 1impide la colaboracién
reglamentaria en la normativa sancionadora".

" - Asf parece deducirse de la sentencia del Tribunal Constitucional de
fecha 21 de enero de 1.988, ya citada.
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la Reserva de ley, y, por ende, la interpretacién del
contenido garantista del articulo 25.1 de la CE, cumple una

funcién distinta:

"de garantizar la seguridad juridica, de modo
que los internos puedan disponer de
informaciones suficientes sobre las normas
juridicas aplicables en un determinado caso, y
la norma debe formularse con la suficiente
precisién para que el interno pueda prever
razonablemente las consecuencias que puedan
derivar de una determinada conducta", dado que
el interno al ingresar en prisién adquiere un
"status" especifico en su relacibébn con el poder
publico del centro penitenciario que actia no
con el "ius puniendi” genérico del Estado, sino
a medio de una "capacidad propia de

autoorganizacién"’’.

Al margen de la aceptacién o no esta 1linea de
pensamiento en torno a la posicidén y "status" del interno
en relacidén con el centro penitenciario, si debemos
observar la distinta funcidén que la Reserva de ley se
contiene en esta situacién juridica; lo que ya nos permite
afirmar que este instituto juridico no tiene una univoca
interpretacién en todos los "subsistemas" normativos, sino

que incluso la tiene dentro del mismo "subsistema", en este

.- Supuesto contemplado en la sentencia del Tribunal Constitucional de
21 de enero de 1.987, Ref. Ar. T.C. n® 2, Ponente Sr. Rodriguez-Pifiero y Bravo
Ferrer, cuando estudia el supuesto de la relacién de los presos con la
Administracién penitenciaria.
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caso el estatal.

Ello sin duda rompe cualquier especulacién juridica
en torno a la concepcién y funcién del principio de Reserva
de ley en nuestro Derecho dentro del ambito sancionador,
como una situacién univoca y que actGa homogénea, absoluta
e incondicionadamente, tal y como pudiera haberse inducido
de la rotundidad que parece quererse otorgar al principio

de legalidad en materia sancionadora®’.

80— Asi las referencias jurisprudenciales realizadas por GARCIA DE
ENTERRIA, E., "La problemdtica puesta ...", cit., pdgs. 667 y 668, se contraen
Unicamente a supuestos en los que el Tribunal Constitucional ha realizado una
interpretacién general del principio de Legalidad, pero no se hace referencia ni
a la interpretacidn colaboradora de las normas reglamentarias, ni al ambito de
las relaciones de sujecién especial. Aspectos éstos que trata de solventar en
parte SANZ RUBIALES, I., cit., pdg. 671 y sgs., al intentar conseguir alguna via
de solucién a los principios contrapuestos que se evidencian es esta materia;
aunque la flexibilizacién que predica del principio de Reserva de ley parte de
una tajante afirmacién: "segin la letra de la Ley -sentido literal que no puede
modificar un simple Reglamento- las Entidades locales carecen hoy de la amplia
potestad sancionadora de que disfrutaban; esta pérdida de poder no deriva, sin
embargo, de la Ley 30/92, sino del art. 25 de la Constitucién".
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b.- La especial relacién de las Leyes con los

reglamentos locales en materia sancionadora.

Para garantizar la actuacién de las Entidades locales
en cumplimiento de su "respectivo interés" ha de caber un
espacio de actuacién normativa en materia sancionadora para
éstas, sin que su relacidén con las leyes no haya de ser
construida necesariamente de forma andloga a la realizada
por nuestro Tribunal Constitucional para la relacién, en
materia sancionadora, "Ley-Reglamento" (estatal o
autonémico en esta materia), y ello béasicamente por 1la
diferente posicién que ocupan en esta relacién normativa
el Poder ejecutivo y las Entidades 1locales: uno de
subordinacién a los postulados definidos por el legislador,
y las otras derivadas de una habilitacién constitucional

de actuacién en funcién de su "respectivo interés"®.

De esta forma se pretende construir una relacién
normativa, "Ley-reglamento local" distinta de la que ambas
normas juridicas tienen cuando provienen de la misma

entidad politica y, por tanto, se encuentran dentro del

81 - Y esta diferente posicién constitucional es badsica para entender la
formulacién que pretendemos realizar en torno a la situacién normativa de las
Entidades locales en materia sancionadora; la relacién Ley-Reglamento de una
Unica entidad publica (Estado o Comunidad Auténoma) se deduce de la propia
divisién de funciones entre érganos legislativos y ejecutivos -por muy compleja
que ella sea-, mientras que la relacién "Ley-reglamento local" no se deriva de
esa divisién de funciones sino del reparto de atribuciones entre diversas
entidades publicas estd la gran diferencia.
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mismo subsistema normativo®?.

Esta situacién y funcién de 1las normas locales,
respecto de las leyes, estatales y autonémicas, de manera
andloga a otros sectores de la realidad social®®, nos
permite matiszar el entendimiento que se debe efectuar de

principios, como el de Reserva de ley.

Visto 1lo anterior, 1las graves fisuras de una
interpretacién univoca y absoluta de la Reserva de ley,
principio de legalidad en vertiente formal, en materia
sancionadora y el descubrimiento de una recepcién por el
Tribunal Constitucional de significados variados de este
principio cuando haga referencia a "razones que atafien al
modelo constitucional de distribucién de las potestades
pablicas"®*, el significado y la funcién garantista de esta
Reserva de ley podrad adoptar férmulas no coincidentes con
las referidas al "subsistema" estatal si ellas son
necesarias para el funcionamiento del resto de

"subsistemas" de conformidad con el modelo de distribucién

82 .~ cConfiguracién que, al menos desde un aspecto de hipétesis de trabajo,

también destaca NIETO, A., Derecho Administrativo sancionador, Tecnos, Madrid
1.993, pag. 108, cuando sefiala que "también cabe la explicacién de que se trata
de ordenamientos singulares en los que no es encajable la dialéctica Ley-
Reglamento, que vale Gnicamente para el Estado y las Comunidades Auténomas, es
lé6gico que el Tribunal distinga entre Ley y Reglamentos porque existen en estos
ordenamientos leyes y reglamentos. Pero cuando se trata de entes institucionales
o corporativos, como no existen leyes propias de ellos emanadas, seria ilégico
exigir este requisito y por ello el Tribunal pasa por alto la reserva legal en
las Normas Deontolégicas. Pues exactamente lo mismo sucede con las Ordenanzas de
los Entes locales".

83 - Como es, y muy sefialadamente en nuestro trabajo, la referida a la
materia tributaria estudiada anteriormente.

84 - Sentencia de 7 de abril de 1.987; Fundamento juridico II, ya citada.



581

de poderes, en dimensién territorial, que se opera en

nuestra Constitucién®.

Por ello, dada esta real diversidad de situaciones,
la consecuencia seré la distinta operatividad del principio
de Reserva de ley, en materia sancionadora, en uno u otro
supuesto, dado que el nGcleo que la misma pretende
garantizar no es otro que garantizar que los derechos
bdsicos de 1los ciudadanos se regulasen por ©&rganos
directamente derivados de los mismos, y tradicionalmente
contenida Gnicamente en las Asambleas legislativas; lo que
también existe en materia sancionadora donde el "ius
puniendi" de los poderes pGblicos resulta aGn mds agresivo

frente a este tipo de garantias esenciales.

Y es que esta garantia es innegable que resulta
también cumplida por 1los ©6rganos normadores de las
Entidades locales, volvemos a encontrarnos que el supuesto
impedimento formal de actuacién (al carecer de ©&érganos
legislativos las Entidades locales), puede no ser tal, si
interpretamos la funcién de esta Reserva de ley, en este
especifico ambito, comprendiendo fGnicamente el interés
estatal de garantizar la seguridad juridica, a través de
la previa tipificacién de las normas juridicas, y no un
elemento formal, por cuanto el interés perseguido con el
mismo: que los representantes de los ciudadanos sean
quienes formulen, al menos los elementos esenciales de los

ilicitos administrativos y de 1las sanciones, se vea

.- Y al cual ya hemos hecho continuas referencias en este mismo Capitulo.
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cumplido cuando se ejerce la funcién sancionadora por los

6rganos de las Entidades locales.

De esta suerte 1la Reserva de ley en materia
sancionadora local operara de tal forma que las leyes
estatales y autonémicas regularian las infracciones vy
sanciones para alcanzar el cumplimiento de sus intereses
respectivos, dejando a 1las Entidades 1locales, no el
desarrollo en esa linea de ejecucidén propia de la relacién
"Ley-reglamento", sino que aquéllas podrian alcanzar sus
intereses respectivos sin tener que 1limitarse a 1la

ejecucidén de las normas estatales o autonémicas.

Y es que las Entidades locales ya estan dotadas de los
principios habilitadores formales para este tipo de

actuacién normativa.
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c.- Sobre los principios habilitadores formales de
la potestad sancionadora de las Entidades
locales. Especial referencia al articulo 129 de

la Ley 30/92, de 26 de noviembre.

La capacidad normativa sancionadora de las Entidades
locales esta reconocida, en nuestro Derecho por el articulo
137 de la Constitucidn que disefia una divisidén territorial
del poder, y, posteriormente desarrollada en la Ley de
Bases del Régimen Local de 1.985, articulo 42, que permite

la actuacidén sancionadora de las Entidades locales®®.

8 - En contra de esta tesis se ha mostrado recientemente el Tribunal
Supremo en su sentencia de fecha 6 de noviembre de 1.995, ref. La Ley 14.838, n°
3.942; Ponente Sr. Gonzdlez Mallo, cuando declara la nulidad de una ordenanza
sancionadora del Ayuntamiento de Sevilla que prohibia el consumo de drogas en
lugares piblicos y ello al considerar que:

"el articulo 25.1 CE establece para las infracciones administrativas
la necesidad de una doble garantia, una de orden material, exigiendo
que estén suficientemente predeterminadas, tanto las infracciones
como las sanciones imponibles, y otra de orden formal, que requiere
una norma de rango legal suficiente para establecer esa
predeteminacidn, siendo de seflalar en relacidén con el caso que se
enjuicia:

1°) Que una Ordenanza municipal no tiene rango legal
suficiente para establecer por si infracciones
administrativas y sanciones imponibles. (...)

2°) Es la propia Ordenanza la que seflala que las
Corporaciones locales se hallan facultadas para adoptar
medidas sancionadoras por la L 7/1.985 de 2 de abril
reguladora de las Bases del Régimen Local (...), de
cuyas disposiciones (...) ninguna contiene un cuadro de
infracciones y sanciones por consumo de droga en
lugares piiblicos que cumpla los requisitos exigidos por
la Jurisprudencia del T.S. y del T.C. y que actualmente
precisa el articulo 129 L 30/92, de 26 de noviembre.

Como consecuencia de lo expuesto es procedente acoger el primero de
los motivos del recurso por vulnerar la Ordenanza impugnada el
principio de legalidad que garantiza el art. 25 CE".
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Este Gltimo precepto establece una habilitacién a las
Entidades locales en materia sancionadora que en ningGn
momento fue puesta en tela de juicio durante su génesis

parlamentaria®’.

Por tanto, no podemos aceptar que el contenido del
articulo 129, apartado 12, de la Ley 30/92, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Piblicas y del Procedimiento Administrative ComGn, al

sefialar que:

"S6lo constituyen infracciones administrativas
las vulneraciones del Ordenamiento Juridico

previstas como tales infracciones por una Ley",

pueda ser interpretada como una tajante negacién a 1la
capacidad normativa de las Entidades locales para tipificar

infracciones administrativas.

Y ello por cuanto el citado precepto normativo no

puede ser entendido como constitutivo de tal negativa en

87

.= De esta forma en el Proyecto de esta Ley sélo se formularon 6

enmniendas al inicial articulo 3, apartado 1°, y que contenia esta referencia
normativa: la de los Diputados Sr. De la Vallina Velarde (la numero 3),
Rodriguez Sahagin (la nimero 130), del Grupo Popular (la nimero 409), Sr. Pérez
Royo (la nimero 583), Grupo Vasco (la nimero 744) y del Grupo de Minoria Catalana

(la nimero 924).
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materia sancionadora®, pues asi interpretado seria
inconstitucional, sino gque fGnicamente se refiere a 1la
relacién internormativa detro de los "subsistemas" estatal
y autonémico, y aGn en este &mbito no puede se interpretado
en su literalidad®, y ello por cuanto esta relacién no
puede extenderse al ambito local por la razén de que en
éste no existe sino una tipologia de norma juridica: la

Ordenanza local.

De esta forma, y en este sentido interpretativo, el
Real Decreto 1.398/93, de 4 de agosto, por el que se
aprueba el Reglamento del Procedimiento para el ejercicio
de la potestad sancionadora, cuando entiende implicitamente
la capacidad de 1las normas locales de tipificar
infracciones y sanciones, articulo 1, apartado 22, no esta

sino obteniendo las consecuencias necesarias de las

8 - Como pretenden resaltar GARCIA DE ENTERRIA, E., "La problemitica

.", cit., pags. 670 y 671, y SANZ RUBIALES, I., "Principio de legalidad ...",
cit., padg. 6B89. Posicién doctrinal que parece contrastar con la realidad diaria
de los municipios y provincias y las exigencias que de ello se derivan; asi, y
en un dmbito sancionador ciertamente tipico de las Entidades locales como puede
ser el de la "ordenacién del trafico", el periédico "EL PAIS", de fecha 8 de
abril de 1.995, publicaba como un diputade socialista al presentar una
proposicién de ley para modificar la Ley de Seguridad Vial, manifestaba que era
necesario "establecer expresamente que se puede regular a través de las
ordenanzas municipales el uso de las vias urbanas (para adecuar las normas con
cariacter general del Estado) a las necesidades de cada poblacién". Y es que el
titulo de la notica aparecida no deja lugar a confusién: "Los Ayuntamientos
tendrdn mds poderes para gestionar y sancionar sobre trafico". Algo que, por
cierto, ha sucedido recientemente con la Ley 5/97, de 24 de marzo, de reforma del
Texto articulado de la Ley sobre Trafico, Circulacién de vehiculos a Motor y

Seguridad Vial, BOE de fecha 25 de marzo de 1.997.

89 .= Y es que como sefiala NIETO, A., Derecho Administrativo sancionador,
cit., pag. 289, el articulo 129 interpretado litaralmente "establece un sistema
tan riguroso que ha de resultar inviable. Este precepto parece, en otras
palabras, mds propio de un autor apasionado que de un legislador comprometido a
llevarlo a la préactica. (...) En términos mds concretos:

A) El1 cumplimiento estricto del artiuclo 129 es, entre nosotros,
literalmente irrealizable, puesto que es imposible hacer por una ley una
enumeracién expresa y directa de las conductas infractoras. (...)

B) En segundo lugar se intensifican los escripulos ideolégicos que ya
conocemos: el cumplimiento estricto del articulo 129 supone inevitablemente dejar
sin castigo muchas conductas socialmente reprochables”.
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previsiones consitucionalmente establecidas para las

Entidades locales.
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b) La materia de Seqguridad vial y ordenacidén del
trafico: Andlisis de un supuesto concreto de
actuacién normativa de las Entidades locales en

materia sancionadora.

Nuestra Constitucidén en su articulo 149, apartado 1%,
nGmero 21, sefiala como competencia estatal exclusiva la
referida al "trafico y circulacién de vehiculos a motor",
habilitacién normativa que ha sido utilizada por el Estado
para regular esta materia y derogar normas ya caducas como

era el Cédigo de la Circulacidén de 1.934.

Esto se ha producido por medio de la Ley de Bases
sobre Trafico, Circulacién y Vehiculos a motor, ley 18/89,
de 25 de julio, con la finalidad explicitada en su
articulado, Base 13, de "establecer una regulacidén legal
en materia de trafico, circulacién de vehiculos a motor y
seguridad vial", de manera gque dentro de esta actividad
sectorial cada uno de los poderes pfliblicos desarrolle las
funciones determinadas en 1la Constitucién y en 1los
Estatutos de Autonomia y "se determinar&n las que hayan de
corresponder a las Corporaciones locales", base 23, de
acuerdo con la concepcidn establecida por el Tribunal
Constitucional y la Ley de Bases del Régimen Local de

facultar imperativamente al 1legislador sectorial de
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concretar las funciones locales de conformidad con sus
intereses respectivos; asi como con el Texto articulado de
la Ley sobre Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial aprobado por Real Decreto Legislativo

339/90, de 2 de marzo.

Pues si ello parecia un antecedente normativo,
necesario y acertado, no 1lo es en modo alguno el desarrollo
del conjunto de esta Ley de Bases que no determina
expresamente ninguna funcién para las Entidades locales®,
dejando la concreccién de su habilitacién competencial a
la actuacién de desarrollo normativo del Gobierno’'. Esta
determinacidén de las competencias locales en esta materia
se resuelve en el articulo 72, apartado b), de la Ley de

1.990 al atribuir a los municipios:

"]la regulacidén, mediante disposicidén de caracter
general, de 1los usos de las vias urbanas,

haciendo compatible la equitativa distribucidn

%0 - salvo vagas referencias a la "Administracién competente", base 7%, o

a "las Autoridades y sus Agentes, en el dmbito de sus atribuciones", base 92,

1 - Problema éste que se evidencia con toda rotundidad en la Exposicién
de Motivos de esta Ley cuando pretende justificar la técnica normativa utilizada,
la Ley de Bases con el consiguiente posterior desarrollo normativo por el
Gobierno, se hace por cuanto "por un lado, la de revestirla del range legal
requerido por su importancia y por amparar el ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracidn en la ordenacidn del Trdfico. Y por otro, para
permitir que el Gobierno, en el desarrollo de la misma, disponga de un
instrumento normativo iddéneo, como es el Decreto Legislativo, para adaptar la
regulacién objeto de esta ley de Bases y con el alcance en ella previsto, a la
multiplicidad de supuestos que la ordenacidn del trdfico comporta; la complejidad
técnica de toda regulacidén sobre trdfico y seguridad vial aconseja no someter la
normativa en todos sus extremos a la consideracidén de las Cortes Generales".

La diccidn es clara, el legislador opera y resuelve un problema normativo,
en una unica dimensién: Bases mds desarrollo del ejecutivo para solventar el
problema técnico de la complejidad de los supuestos a regular; pero obvio otro
de enorme transfondo constitucional, y es que no determina los intereses locales,
y por ende sus funciones en esta materia, falta pues una dimensién territorial

a sus explicaciones.
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de los aparcamientos entre todos los usuarios,
con la necesaria fluidez del trafico rodado y

con el uso peatonal de las calles".

Pues bien, el nuevo texto de este articulo realizado
por la Ley de 24 de marzo de 1.997, y reconociendo que la
habilitacién competencial a los municipios quedaba limitada
por la redaccién expresa del texto normativo, facultad a
éstos para "el establecimiento de  medidas de
estacionamiento limitado con el fin de garantizar la

rotacién de los aparcamientos"*’.

De esta forma se ha producido una habilitacién:
competencial, en esta materia de regulacién de "medidas de

estacionamiento limitado", del siguiente tenor:

a) Las Entidades 1locales entendieron gque esta
actuacidén era propia de su competencia, pese a no existir
expresamente en el texto de la Ley de 1.990 ninguna
referencia al entender implicito un "interés 1local",

derecho de iniciativa en suma.

b) El1 Estado, ante esta actuacién local, para evitar

"dudas a la hora de interpretar 1la competencia y 1la

%2  ~ parrafo incorporado en la letra b) de este articulo 7°.
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actuacién municipal en la materia’", ha redactado de nuevo
este articulo 72, letra b), para habilitar expresamente esa
actuacién como una competencia municipal, derecho de
calificacién, en suma, y que aqui ha coincidido con el

derecho de iniciativa local.

Fijémonos bien en la técnica normativa empleada por
el legislador para regular el &mbito horigzontal y vertical

de actuacidén de las Entidades locales.

En primer 1lugar, pese a no sefalar o determinar
expresamente el legislador estatal si existe algGn interés
respectivo de los municipios en regular el uso de las vias
urbanas, éste se deduce con facilidad en cuanto tal
operacién suponga un medio mds de conformacién del tejido
de las ciudades asi como de la propia existencia de sus
habitantes. Pero el Estado establece unos criterios de
actuacién para las Entidades 1locales cuando vayan a
realizar estas disposiciones normativas: compatibilizar la
distribucién equitativa de los aparcamientos con la fluidez
del trafico rodado y el uso peatonal de las calles. Tres
elementos estos que habran de ser necesariamente tenidos
en cuenta por los 6rganos normadores de 1las Entidades
locales, Y que, por eso precisamente, deberan devenir de
exigencias referidas a intereses generales del Estado,
permitiendo un amplio margen de actuacidédn a las entidades

locales en lo que haga referencia a la "compatibilizacién"

%3, - De la Exposicién de Motivos de la Ley de 1.997, parrafo tercero.
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de estos fines a cumplir.

Y para producir tal regulacién el articulo 38,
apartado 4%, habilita a los muncipios, a través de
"Ordenanza municipal", para regular el "régimen de parada
y estacionamiento en vias urbanas". Bloque competencial que
queda completado con el contenido de articulo 65, apartado
32, en su nueva redaccién’, que permite a los municipios
establecer infracciones administrativas en materia de
trafico y seguridad vial por medio de sus Ordenanzas, con
la sola regulacién juridica del régimen de "parada y
estacionamiento en vias urbanas", "regulacién de los usos
de las vias urbanas" 6, el "establecimiento de medidas de

estacionamiento limitado". ¢

De esta forma los municipios podran determinar
conductas sancionables ~tipificacién de infracciones
administrativas, en este caso 1leves- por medio de
Ordenanzas municipales cuando regulen su éambito
competencial de actuacidén en materia de trafico y sequridad
vial. Y también podrén determinar las sanciones a imponer,
dentro del limite establecido por el legislador. Y todo
ello como prueba evidente de que el principio de Reserva
de ley ha de ser entendido en una dimensién territorial de

distribucidén del poder entre diversas entidades pfGblicas.

%~ Y que, con un contenido literal muy similar a la redaccién anterior,
establece lo siguiente: "Son infracciones leves las cometidas contra las normas
contenidas en esta Ley que no se califiquen expresamente como graves o muy
graves”,
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C) LA JERARQUIA NORMATIVA EN EL "SUBSISTEMA" DE LAS
NORMAS LOCALES.

12.- La funcidén tradicional del principio de
era a normativa.

SegGn se ha tenido ocasién de comprobar en la Parte
Primera de este trabajo el instrumento juridico de 1la
Reserva de ley ha sido formulado tradicionalmente para
operar en ordenamientos en los que existia un Gnico centro

de poder, el Estado.

Consecuencia de esta "sencillez" constructiva se
articula también, como principio ordenador del conjunto de
normas juridicas existentes en un Estado, el principio de
Jerarquia normativa; seglin éste la totalidad de las normas
juridicas estaran superpuestas unas a las otras, de manera
que todas tengan una norma supraordenada que las justifica
y en cuyo desarrollo han sido formuladas, salvo una, que
es la que ocupa el vértice superior del triangulo y que
justifica a todas las existentes en ese Estado. De esta
manera las normas no estaran "por asi decirlo, una al lado

de la otra, en el mismo nivel, sino que se trata de una
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verdadera jerarquia de diferentes niveles"”.

Esta construccién, tan simple de ser formulada, fue
obra, desde un punto de vista de su formulacién técnica’,
del positivismo de la Escuela de Viena, y méds en concreto
de Kelsen y Merkl?, y la idea de esta escuela fue la de
pretender reducir a la unidad de acciédn la pluralidad de
normas existentes en un Estado moderno. De esta forma, y
como sefiala Crisafulli, sin ser el principio de Jerarquia
normativa algo inmanente al sistema’, este principio sélo
es una expresién relativa a las relaciones de la eficacia
que corresponde a las diferentes manifestaciones de
voluntad del Estado (Constitucién, Ley, reglamento, etc.),
"y que resulta de una especie de cristalizacién de la mayor
o menor fuerza politica que ostentaban tales
manifestaciones en el momento histérico en que se

realizaron"®.

5.~ KELSEN, H., Teoria General del Derecho y del Estado, cit., pag. 146.

% ~Y es que, como recoge SANTAMARIA PASTOR, J.A,, Fundamentos ..., cit.,
pidg. 315, los origenes teéricos del principio de jerarquia se remontan al
medievo, en el que se utilizé la ordenacién jerdrquica de la Iglesia y la
sociedad y que se trasladdé luego al mundo juridico en la Baja Edad Media a través
de las reglas de la superioridad del Derecho divino sobre el eclesiastico y del
Derecho divino y natural sobre el Derecho humano.

.= ¥ ello como nos recuerda LASAGABASTER HERRARTE, I., Los principios
de supletoriedad y prevalencia del Derecho estatal respecto al Derecho
autonémico, Civitas, Madrid, 1.991, pdg. 28.

% - CRISAFULLI, V., "Gerarchia e competenza nel sistema constituzionale
delle fonti", cit., pag., 956.

% - LASAGABASTER HERRARTE, I., Los principios de supletoriedad y
prevalencia ..., cit., pag. 29.
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Por lo que, en definitiva, la reflexién sobre el
principio de Jerarquia normativa exige la realizacién de
un estudio previo de los diversos centros pGblicos de poder
que formulan las normas juridicas que se interrelacionan!?’,
asi como su distinta cualidad politica; y es que este
principio no puede operar, técnicamente, si el ordenamiento
juridico no ha realizado una diferenciacién "formal" entre
todas sus fuentes'’’, de manera que no pueda operar entre

normas juridicas "equidistantes".

La pregunta que nos formulamos gira en torno a si tal
principio es aplicable respecto de las normas dictadas por
las Entidades locales, y cual seria la posicidén que las

mismas ostentaran en dicha clasificacién.

La respuesta histdérica en nuestro Derecho parece
clara, como ya se ha visto en la Parte Primera de esta
trabajo, las normas locales ocupaban el Gltimo peldafio de
las normas en nuestro ordenamiento juridico, y ello como
reflejo directo de la posicién y funcidén institucional de

las Entidades locales dentro de la estructura del Estado'’?.

100 '~ pues como sefiala SANTAMARIA PASTOR, J.A., Fundamentos ..., cit., pag.
315, este principio no es sino el "trasunto de la jerarquizacidén que se establece
entre los diferentes poderes piblicos o colectivos creadores de normas juridicas.

101  _ CRISAFULLI, V., cit., pag. 958.

102 —~ Y en un sentido similar se expresa EMBID IRUJO, A., "La normativa
municipal en el sistema de fuentes del Derecho", cit., pig. 262, cuando imputa
la subordinacién de los reglamentos locales a la normativa estatal al marco
existente de "las relaciones Estado-entes locales, relacién de absoluta
centralizacién, incluso despreciindose los textos juridicos, escasos, que
permitian caminar por otra senda”.
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Pero esta posicidn y funcidén institucional ha variado
enormemente tras la Constitucién de 1.978, las Entidades
locales no son ya meros agentes auxiliares del Estado, sino
que son centros de poder pGblicos, de cardcter politico,
como uno de los "operadores pfblicos" entre los que se
divide el poder en nuestro Derecho, por lo que nos parece
cuestionable no ya sélo que estas normas ocupen la Gltima
posicién en la escala jerarquica, sino que, en cualquier

caso, sea aplicable este principio juridico'®.

103 '~ pebate sobre la aplicabilidad de este principio entre las normas
estatales y autonémicas que parece ya cerrado en nuestra doctrina en un sentido
negativo. Y ello tal y como tempranamente admitieron GARCIA DE ENTERRIA, E., y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso de ..., cit., pdgs. 276 y 277, cuando sefialaron
que esta relacién no se soluciona por el principio de jerarquia sino por el de
competencia. Situacién de la que estos autores excluyen a las Entidades locales
dada su condicién de entidades "simplemente administrativas"™ que, por tanto,
carecen de "potestad legislativa formal”; por lo que Unicamente serad operativo
el principio de competencia "a partir del nivel de Reglamentos estatales (y, por
supuesto, respecto de las mismas Leyes estatales si violaren, o bien la "garantia
institucional”™ o bien el reparto normativo sobre la materia entre el Estado y las
Comunidades Auténomas que resulte de los Estatutos respectivos). Fuera de este
Gltimo supuesto, y con respecto de estos limites, que, como se habrd notado, son
limites constitucionales o estatutarios, y no del d4dmbito autondmico menor
propiamente tal, las leyes estatales o autonémicas podrdn variar por si mismas
dicho ambito autondémico”.
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22.- El1 significado del principio de Jerarquia
£ 1% CHRBETtuGLA fola.

Si ya no hay una relacién jerarquica entre el Estado
y las Entidades locales, ¢se podrd seguir manteniendo que
los reglamentos estatales son superiores jerdrquicamente
a los emanados de las Entidades locales?; y respecto de las
leyes estatales, ¢se seguira ante una situacién de
jerarquia normativa?; problemas a los que deben unirse los
procedentes por la existencia de normas emanadas de las

Comunidades Autdénomas.

Y es que el problema se suscita por cuanto las normas
juridicas dictadas por 1las Entidades locales, pese a
denominarse reglamentos, no se encuentran en la misma
situacién que los emanados del Estado o de las Comunidades
Autdénomas que cuentan con ©6érganos legislativos; al no
existir formalmente éstos en las Entidades locales, el

maximo producto normativo que dictan son los reglamentos.

Y ello es asi dado que el poder normativo local, como
se ha visto y se deduce de su "anclaje constitucional"™, no
tiene "el caracter meramente reglamentario con respecto al
Estado (...), —-dado que- éstos arrancan de la Constitucidn

y no del Estado como mera personificacién politica", como
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preclaramente intuye la sentencia del Tribunal Supremo de

15 de abril de 1.987'%.

No obstante la doctrina de nuestro pais no se
encuentra excesivamente interesada en esta materia'’”®, y por
lo general concluye afirmando la situacién jerdrquicamente
inferior de los reglamentos locales'’® respecto de 1la
totalidad de las leyes existentes en nuestro Derecho,
estatales o autondémicas, en cuanto consideran que 1la
Autonomia local es un concepto indeterminado que exige una
actuacidén legislativa para su concreccién, por lo que los

reglamentos locales ya estan asi subordinados a la Ley.

Respecto de los reglamentos, estatales y autonémicos,
y las normas locales se considera que los primeros son

superiores jerarquicos si son ejecutivos, pues éstos

104 _ Ref. Ar. 4.454; Considerando Tercero de la sentencia de instancia que
este Tribunal acepta.

105 —~ 1o que contrasta radicalmente con la situacién de los normas
autonémicas y estatales, en las que de una manera rotunda se niega la posibilidad
de la existencia y operatividad del principio de jerarquia normativa. Asi, lo
afirman GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R, Curso ..., cit., péag.
255; OTTO, I., DE, Derecho Constitucional ..., cit., péag. 94, 6, mas
recientemente, RUIZ-HUERTA CARBONELL. A., El sistema constitucional de cohesidn
internormativa en el Estado autondémico, tesis manuscrita, Valladolid, 1.992, pag.
495, cuando sefiala que: "El sistema de fuentes, por tanto, no se basara ya en el
principio de jerarquia, en la relacidn jerdrquica internormativa, con lo que se
modifica totalmente su estructura, en relacién con una situacién anterior en que
toda relacién entre normas era definida por dicha relacién jerdquica. A partir
de la entrada en vigor de la Constitucién, las relaciones entre normas no estaran
condicionadas por la jerarquia, precisamente porque nuestra Norma Suprema
modifica substancialmente la estructura juridico-politica del Estado, que iré
convirtiéndose de un Estado fuertemente centralizado en otro compuesto por
diferentes centros territoriales de produccién normativa".

106 — Aunque GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ-RODRIGUEZ, T.R., Curso de

., cit., pag. 276, lo mantienen respecto de la actuacién de la "garantia
institucional™ de la Autonomia local, o se produzca una violacién del reparto
competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas; negando que el

principio de jerarquia normativa opere, en todo caso, a nivel reglamentario.



598

obtienen su posicidén jerarquica de la ley que desarrollan.

Resulta necesario sefialar, en este sentido, la
posicién de Embid Irujo que, ya antes incluso de la entrada
en vigor de la Constitucién de 1.978, afirmé el
sometimiento de las normas locales exclusivamente a los
reglamentos "que desarrollen los preceptos de una Ley, que
sean ejecutivos"'”, lo que le permitié al autor defender
una posicién competencial de los reglamentos locales
respecto de los del Estado que no fuesen ejecutivos!®®, y
ello contra la practica de la Administracién del Estado y

la Jurisprudencia de nuestros Tribunales.

Igualmente podemos advertir 1la existencia de
resoluciones Jjudiciales que resuelven este problema

internormativo con argumentos bien simplistas:

"Las Ordenanzas y Reglamentos locales no pueden

107 _EMBID IRUJO, A., Ordenanzas y reglamentos municipales, cit., pag. 616
y sgs., en cuanto es uno de los pocos autores que ha estudiado directamente este
problema en nuestro Derecho.

108 _ para lo que se basé en el contenido del articulo 108 de la Ley de
Régimen Local que sefialaba cémo "En la esfera de su competencia los Ayuntamientos
podrdn aprobar ordenanzas y reglamentos, y los alcaldes dictar bandos de
aplicacién general en el término municipal. Ni unas ni otros contendrdn preceptos
opuestos a las leyes o disposiciones generales"; por lo cual los reglamentos
locales estaban sometidos a la Ley de una doble forma: materialmente puesto que
les fijaban el &ambito de su competencia de actuacién y formalmente por la
primacia jerdrquica que ostentaban. Permitiendo la existencia de remisiones
legislativas a los reglamentos locales que tendrian entonces "fuerza pero no
valor de ley".

En base a lo cual la competencia de los municipios venia fijada por ley,
es decir por Ley venia fijado "el dmbito de la potestad reglamentaria", por lo
que si estardn sometidos a los reglamentos ejecutivos, por traer su fuerza de la
ley que desarrollan, pero no de los "ejecutivos”, que no podrédn alterar la
competencia de los municipios fijada por ley, a los que, ademds, niega su
existencia en el Derecho espariol.



599

contener normas opuestas a las leyes o
disposiciones generales, limite objetivo
impuesto no sbélo por el principio de jerarquia
normativa sino por el especial car&cter del
poder normativo local, pues, de darse el
enfrentamiento, el principio de jerarquia
normativa consagrado en el campo local conduce
inexcusablemente a la inviabilidad de la norma

infractora"'®,

Ello pone de manifiesto una posicién realmente
"precaria" respecto de las normas juridicas dictadas por
las Entidades locales, puesto que las mismas parecen
conservar ese "halo" de "normar lo residual", esto es,
aquellas materias ni reguladas por el Estado ni por las

Comunidades Auténomas, bien por leyes bien por reglamentos.

Situacidén ésta que, como ya describiera Embid Irujo,
parece contradecir el propio a&mbito competencial de las
Entidades locales preconstitucionales, y lo que es mé&s
importante, después de la Constitucién de 1.978, la propia
situacién -anclaje- y funcién de las mismas en el entramado

de la pluralidad de los poderes pGblicos en nuestro Estado.

Y es que si el principio de jerarquia normativa opera

como resultado de la cristalizacidén de la diversa fuerza

105~ gentencia del Tribunal Supremo de fecha 24 de enero de 1.981, ref.
Ar. 189, Ponente Sr. Martin Martin.
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politica de los centros productores de normas, cuando esta
situacién no se plantea en estos términos, sino que nos
encontramos ante una pluralidad de centros territoriales
de poder "equidistantes", Estado, Comunidades Autdénomas y
Entidades locales, ya no cabe asi hablar de una situacién
de jerarquia entre las normas que componen los diversos
"subsistemas" normativos en nuestro Derecho''’, sino que,
después de efectuado un estudio de 1las normas de
distribucién de competencias y haberse determinado 1los
distintos intereses en relacién y la forma y grado en la
que los mismos operan, "ex art. 137", sera aplicable uno
u otro susbsistema normativo en 1la intensidad que se
determina en relacién con los "respectivos intereses" en

juego.

Por lo tanto, el principio de Jerarquia normativo

queda asi enormemente restringido en nuestro Derecho'!

como
instrumento de relacién de las normas emanadas de las
distintas organizaciones pGblicas territoriales
estructuradas a nivel constitucional: Estado, Comunidades
Autdédnomas y Entidades locales; y ello salvo para explicar

la posicién privilegiada ocupada en el sistema de fuentes

10— 1o que reconoce SANTAMARIA PASTOR, J.AR., Fundamentos ..., cit., pag.
317, cuando sefiala que "en principio, la jerarquia posee un dmbito de actuacién
intrasistema: opera dentro del sistema normativo del Estado, y dentro de cada uno
de los subsistemas autondémicos, pero no en las relaciones de las normas del
sistema general con las de los subsistemas". Aunque acepte, de forma excepcional,
que opere este principio en relacién con las leyes marco, las de transferencia

o delegacién y las de armonizacién.

111~ como ya advirtiera, aunque tuUnicamente referido para las normas

autonémicas, NICOLAS, J., "El Tribunal Constitucional y las fuentes del Derecho",
R.V.A.P., n® 10, 1.984, pag. 76, cuando sefiala que: "ha dejado de estar
constituido (el sistema de fuentes) por una tnica pirdmide jerarquizada
resultando a su vez compuesto y compartido en diversos subsistemas
jerarquicamente iguales e interrelacionados en virtud de distribucién territorial
-abiertos y en cierto modo flexibles- presentes en la Constitucién”.
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por 1la Constitucién, a 1la que si se infraordenan

jerarquicamente el resto de normas juridicas.

Asi podremos afirmar, siguiendo la linea aperturista
que ha evidenciado en nuestro Derecho la obra de Embid
Irujo, que las normas dictadas por las Entidades locales
no estédn sometidas, en términos de jerarquia, ni a las
normas estatales ni a las emanadas de las Comunidades
Auténomas, de una manera abstracta e indeterminada, sino
que el orden de aplicabilidad de unas u otras sera el
determinado por la distinta graduacién de los intereses en

relacién tras un "determinado entendimiento" de éstos.

Lo que supone, en términos de Kelsen'’?, que 1la
jerarquia normativa fundada sobre la propia graduacidn de
los poderes de los que emanan las normas juridicas, sistema
juridico dindmico para este autor, no sea utilizable cuando
nos encontremos con una pluralidad de poderes pGblicos de
los que emanan normas juridicas que pueden no estar
subordinadas entre si, por no estarlo agquéllos; en este
momento la construccidén del citado jurista se ve impotente
para explicar las relaciones de las normas juridicas

integradas en tal sistema''’.

112 _ En cuanto este autor construye un sistema juridico "dinadmico" en
virtud del cual la relacién jerdrquica de las distintas normas juridicas se
realizard en base a la distinta autoridad de los érganos de las que emanan,
siendo que una autoridad superior justifica en el ordenamiento las normas de la
autoridad inferior en funcién de la delegacién de auctoritas que realiza a la
misma, como nos recuerda BOBBIO, N., Teoria General del Derecho, cit., pag. 191.

113 = Lo que ha resaltado GOMEZ-FERRER MORANT, "Relaciones entre leyes:
competencia, jerarquia y funcién constitucional”, R.A.P., n° 113, mayo-agosto
1.987, pdgs. 13 y 14, cuando reflexiona sobre la dificultad de aplicar esta
teoria cuando se ha producido "una distribucién del poder sobre el territorio,
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De esta forma, la relacidédn "Ley-Ordenanza local" &
"Reglamento-Ordenanza local"™ en ningGn caso se resolvera
por el principio de jerarquia normativa'’*, sino a través de
otros principios juridicos, de naturaleza constitucional
(como el principio de competencia, basicamente), y que
trataremos de poner de manifiesto a continuacién vy
derivados de las distintas relaciones de los intereses

respectivos en cada materia.

Asi pues, la propia construccidédn normativa tradicional
es insuficiente para explicar las relaciones
internormativas en términos de "estricta jerarquia", lo que
nos obliga a la investigacién sobre otra pluralidad de
instrumentos que relacionen 1las normas Jjuridicas:
basicamente el propio contenido normativo de las mismas,
en funcidén del interés respectivo que ostenten los poderes

piblicos en esa materia'’’.

que dard lugar a la existencia de una pluralidad de ordenamientos juridicos".

114 — 0 dicho en palabras de LASAGABASTER HERRARTE, I., Las relaciones de

sujecidén especial, cit., pag. 282, "la primacia de la Ley no es una primacia
absoluta, sino una primacia en el respeto de la Constitucién”.

115 - Algo radicalmente alejado de la concepcién de Kelsen de los
ordenamientos juridicos, pues ello supondria tener que analizar el contenido de
las normas juridicas para poderlas relacionar en funcién de los principios que
inspiren ese ordenamiento, "interés respectivo", que este autor calificaba como
propio de los ordenamientos morales -a los que asi definia en una posicién
estatica-, BOBBIO, N., cit., pag. 191.
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32.- De nuevo eprese étri de

en i : Del tri ma

Retomando un ejemplo grafico que ya expusimos en la
Parte Primera de este trabajo, podemos sefialar que si
tuviésemos que representar esta teoria juridica de 1la
Escuela de Viena en alguna figura geométrica esta seria el
tridngulo; en éste la Constitucidén ocuparia el vértice
superior y en distintos planos del mismo se encontrarian
el resto de normas juridicas, primero las leyes, luego los
reglamentos, para estar en la base lo que Bobbio califica

como "los actos ejecutivos".

Es pues evidente que la explicaciédn de Kelsen opera,
y se justifica plenamente, si cada una de las normas
juridicas que puedan existir en un sistema normativo, y
esta es su principal ventaja, se encuentran subordinadas
las unas a las otras, para lo cual se parte de un concepto
estdtico''® de éstas: y ello en cuanto todas ellas, y desde
el vértice =-la Constitucién-, contienen la regulacién de

las normas juridicas generales infraordenadas a ella, y asi

116 _ Entendida esta expresién en el sentido kelseniano del concepto de
"dinamicidad", que hacia referencia a la justificacién de la totalidad de las
normas juridicas en otras superiores que fijaban el procedimiento de elaboracién,
y teniendo como 1ultima justificacién, y por ello de todo el sistema, a la
Constitucién.
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sucesivamente hasta llegar a su concreccidén mas detallada
en la realizacién de los actos ejecutivos, la base del

tridngulo.

Pero inmediatamente nos debemos cuestionar 1la
situacidén que se produée cuando el sistema normativo no se
construye por un entramado de normas juridicas; de forma
que cada una de ellas quede engarzada, por subordinacién,
a la anterior; en este momento la validez de las normas no
dependera de la superior jeradrquica que no existe, sino

quiz&s de la Constitucién directa y Gnicamente'l’.

Entonces, y retomando 1la figura geométrica del
tridangulo, nos encontraremos con la situacién de normas
juridicas engarzadas de la Constitucidén, pero que no 1lo
estdn de ninguna otra, en un nivel intermedio, y que
incluso correspondan a otros planos distintos
(reglamentos), en cuyo caso no entrarian en el mismo
tridngulo construido para las normas juridicas que si

operen en esta estructura.

De esta forma todo ello nos obligara a construir otro

tridngulo por cada conjunto o grupo de normas gque se

117 =~ A una conclusién similar llega CRISAFULLI, V., "Gerarchia e
competenzia nel sistema constituzionale delle fonti", cit., pag. 810, cuando
cuestiona el tradicional valor del principio de jerarquia normativa en la
relacién entre diversas fuentes del Derecho, y es que para este autor: "Il
tramonto del mito della sovranitd della lege (e del Parlamento), dal nuovo
sistema di rigidita constituzionale garantita, ha messo decisamente in crisi
quello che era uno dei criterio della forza formale della legge, e
conseguentemente la scala gerarchica delle fonti secondo forza formale".
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encuentran en esta situacién, pluralidad de triéngulos
engarzados todos en el vértice -Constitucién-, que no
resulta ser otra figura geométrica sino la de un prisma
triangular, con tantas caras como sistemas normativos se
encuentren dentro de esta subordinacién a la Constitucién,
y cuyas relaciones con el resto de normas integradas en los
otros "tridngulos" no es necesariamente de subordinacién -

prisma enedimensional-.

Es por ello gque podemos calificar la construccién
kelseniana como propia de un sistema normativo Gnicamente
relacionado por el principio estidtico de ordenacién
jeradrquica y lineal, cuando la realidad normativa actual
parece mucho mas dindmica y compleja, :de ahi 1las
insuficiencias del mismo y que se advierten a lo largo de

este trabajo.
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42, - rs iv juri ude incipio de
G o] e a as
locales: acercamiento y operatividad del

inc " ",

A pesar del estudio particularizado de algunos
sectores materiales, los mas significativos, en los que
opera la potestad normativa de las Entidades locales y que
se realizarad en la Parte Tercera de este trabajo, conviene
poner de relieve la posicién de 1la Jurisprudencia de
nuestros Tribunales en torno a la aplicacién o no del
principio de Jerarquia normativa en la actuacién de las

Entidades locales.

Nos encontramos con una situaciédn que no es menos
vacilante que la contenida en la doctrina de nuestro pais;
asi se puede obervar como el Tribunal Supremo en algunos
supuestos de contradiccién entre el contenido de normas
locales y estatales, a nivel reglamentario, hace prevalecer
estas fGltimas por argumentos tales como los de 1la
especialidad del régimen regulado por el Estado en materia

telefénica’’®, o en materia urbanistica'’®’, aunque en este

118 _ Asi en la sentencia del Tribunal Supremo de 20 de junio de 1.990,
ref. Ar. 5.442, Ponente Sr. Ortold Navarro, estudia el supuesto de una
contradiccién normativa entre un reglamento local sobre canalizaciones y el
Decreto del Estado, de fecha 31 de octubre de 1.946, por el que se regula la
concesién a la C.T.N.E. del servicio de teléfonos. Contradiccidén normativa que
se centraba en la opuesta regulacién del titular del obligado al pago de las
reformas en las canalizaciones, mientras que para uno era la empresa
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Gltimo caso ello se justifique por criterios de estricta
legalidad ordinaria, o, 1lisa y 1llanamente, por 1la
"supuesta" jerarquia a la que estén sometidas las normas
locales respecto de las estatales, puesto que, segln
establece la sentencia de fecha 5 de octubre de 1.988'%°, al

ser una materia regulada en un:

"Ordenamiento estatal, los principios rectores
del mismo no pueden ser conculcados en los
ordenamientos que en su desarrollo dicten otras

Administraciones publicas, situadas extramuros

concesionaria, reglamento local, para el otro era al 50% entre esta y el
municipio.

La solucién judicial, para conseguir "una armonizacién".de las diversas
normas, es la aplicacién del reglamento estatal, "sin dejar de desconocerse el
contenido de la legislacidn propia de los municipios", dado que "ésta ha de
respetar asimismo el Régimen Juridico especial existente en el Ordenamiento
Juridico general, en este caso para el servicio piiblico telefénico”.

Si la solucién puede ser ajustada a Derecho, no por ello el "iter" seguido
nos parece una pieza juridica de primer orden, y es que en esta sentencia se
aplica un instituto juridico ciertamente cuestionable "lex specialis derogat lex
generalis", cuando el criterio de la competencia, y, por ello, el del interés en
juego hubiera sido irrebatible para dejar sin efecto la aplicacién de 1la
reglamentacién local de canalizaciones cuando afecte a las lineas telefénicas.

115 _ En torno al cual una linea jurisprudencial wvino considerando la

prevalencia de un titulo competencial mids especifico -el urbanismo- sobre el mas
genérico -la Administracién local-; a tenor de cuyo criterio, todas las normas
relativas a la administracién local tendrian que ceder a las mids especificas que
regulan el urbanismo, sentencias de 20 de junio de 1.983, 24 de febrero de
1.984, 2 de enero de 1.985 y 2 de julio de 1.988; rectificada por Auto de este
Tribunal de 27 de diciembre de 1.988, ref. Ar. 10.245, en el que se explica este
cambio de criterio, Fundamemto de Derecho IV, en base a "la reciente sentencia
del Tribunal Constitucional que seguimos (sentencia de fecha 22 de diciembre de
1.988), el Tribunal Constitucional ha matizado que a este criterio de la
prevalencia de la mds especifico (el urbanismo) sobre lo mds genérico (la
administracién local) no se le puede atribuir un valor absoluto", por lo que este
Tribunal acordé que no era constitucional las facultades de las Comunidades
Auténomas de suspender los efectos de las normas urbanisticas dictadas por las
Entidades locales, Estudios de Detalle, dada la supresién de la suspensién
realizada en la L.B.R.L., "porque de otro modo no se garantizaria el nivel minimo
de autonomia local establecido por el legislador estatal, pues las diversas
legislaciones sectoriales autondmicas podrian imponer controles que, en la
prdctica, llegasen a desfigurar el citado modelo e incluso a vaciarlo de
contenido".

120 _ pef. Ar. 7.436, Fundamento Juridico V, Ponente Sr. Martin del Burgo
y Marchan.
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del Estado. Esto es evidente, por la simple
razén del imperio del principio de jerarquia
normativa, consagrado en el articulo 92-3 de la
Constituciébn, en el articulo 23 de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado
y hasta en la antigua Ley de Régimen Local (art.
108) "%,

La cita es necesaria pues supone evidenciar la
anterior situacidén normativa de las Entidades locales de
sumisidén jerdrquica a la totalidad de las normas del Estado
-"Ordenamiento estatal"-, por la razdén, no explicitada en
la sentencia, de ser meros agentes auxiliares del Estado.
No es, en absoluto, aceptable la tesis de la aplicabilidad
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado a las Entidades locales, ni lo era posible antes de
1.978 ni, mucho menos, después de la entrada en vigor de
la Constitucién'??’; y tampoco puede ser sostenible que el
principio de jerarquia normativa contenido en el articulo
92, apartado 3, de nuestra Constitucién pueda significar

que las normas juridicas emanadas de las Entidades locales

12, = Argumento que también puede percibirse por ejemplo en la sentencia
del Tribunal Supremo de fecha 27 de mayo de 1.980, ref. Arzadi. 2.857, cuando
sefiala que: "Las ordenanzas municipales de edificacidén carecen de rango normativo
para oponerse a disposiciones generales de superior rango, sin poder contradecir
lo dispuesto en las leyes o reglamentos generales".

e A Algo que resalta con insistencia EMBID IRUJO, A., cit., pag. 623,
puesto que, y haciendo nuestros sus argumentos, "la Ley de Régimen Juridico de
las Administarcién del Estado, ley aplicable, por tanto, solo a ésta y no a la
Administracién Local, ya que, al contrario de lo que sucede en otra ley de
finalidad reguladora general, como es la de Procedimiento Administrativo, no
contiene ninguna clausula de aplicacién supletoria para los Municipios y
Provincias (...). Incluso, el postular el criterio de jerarquia del articulo 23
LRJ, implicaria la creencia en una subordinacién entre los érganos de la
Administracién del Estado y la local, el convencimiento de la existencia una
cadena fjerdrquica que uniria al Consejo de Ministros con el alcalde y
Ayuntamiento del mds mindsculo municipio”.
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se encuentren subordinadas jerdrquicamente a 1las del

Estado.

No obstante esta desalentadora posicién de 1la
jurisprudencia del Tribunal Supremo resefiada, se viene
percibiendo, sobre todo en materia urbanistica (donde
parece mids clara la actuacidén normadora concurrente de la
totalidad de los centros de poder de nuestro Estado), el
comienzo de una linea de resoluciones que parecen pretender
la potenciacidén de la actuacién normativa de las Entidades

locales.

Asi, la sentencia de este Alto Tribunali-de fecha 25
de abril de 1.991'%?® viene a suponer una sintesis de esta
corriente que nos aclara parcialmente 1la situacidn
estudiada puesto que resuelve, en algGn modo, la

interrelacién normativa que se produce en este sector'?.

Esta sentencia estudia el supuesto de aplicacién de
los articulos 41 del Texto Refundido de la Ley del Suelo
de 1.976, y 132 del Reglamento de Planeamiento, de fecha
23 de junio de 1.978, en los que se establece que los
diversos instrumentos en materia de planeamiento

urbanistico deben contar con la aprobacién de las Entidades

123 ~ Ref. Ar. 3.430, Ponente Sr. Delgado Barrio.

124 _ para un estudio con mis detalle de esta linea jurisprudencial puede
consultarse el trabajo de DELGADO BARRIO, F.J., "Las competencias autondémicas en
la aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico municipal™, en Boletin de
Urbanismo, 1 de abril de 1.992, pag. 38 y sgs.; o en su posterior trabajo, El
control de la discrecionalidad ..., cit., pag. 71 y sgs.
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locales y las Comunidades Autdénomas, de manera que éstas
pueden introducir variaciones en los Planes elaborados por
los municipios, y el problema se centra en saber si las
modificaciones que pueden establecer son el resultado de
un control de legalidad o cabe también un control de
oportunidad en la actuacidén normativa de las Comunidades

Autdnomas.

Regulacién normativa que, por lo demds, es de origen
preconstitucional, y constituia un claro control por el
Estado respecto de 1las actuaciones de planeamiento
desarrolladas por los municipios. Pues bien, esta linea
jurisprudencial enfrentada a una pluralidad de supuestos
de modificaciones introducidas por 1las Comunidades
Autdénomas en los instrumentos de planificacidén urbanistica
elaborados por las Entidades locales, tuvo que cuestionarse
la posible creacidén de una solucién juridica ante 1la
posibilidad de gque esta actuacién de las Comunidades
Autdénomas conculcase la funcidédn normativa propia de los

municipios.

Nos encontramos asi que,

"la diversidad de intereses en el campo del
urbanismo hacen de la de planeamiento una
potestad de titularidad compartida por 1los
Municipios y las Comunidades Autbénomas. (...) Su

actuacién se lleva a cabo a través de un



611

procedimiento bifésico en el que a la aprobacién
provisional del Municipio, en lo que ahora
importa, sigue en el tiempo la definitiva de la

Administracién Autondémica".

Pero este control, o actuacién en la elaboracién
normativa, no es absoluto o ilimitado por la Comunidad
Autédnoma, sino que variard@ dependiendo de la relacidén de

intereses locales y supralocales en juego.

De esta forma, se distingue entre aspectos reglados
del Plan cuyo "control pleno es de la Comunidad con una
matizaciébn para el supuesto de que entren en juego

conceptos juridicos indeterminados:

a) Si la determinacidén del planeamiento que se
contempla no incide en aspectos de interés
supralocal, el margen de apreciacién que tales
conceptos implican corresponde a la

Administracibén municipal.

b) Si el punto ordenado por el plan afecta a
intereses superiores ese marge de apreciacidn se

atribuye a la Comunidad".

En cambio respecto de los aspectos discrecionales, se

sefiala que "También es necesaria aquella subdivisién:
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a) Determinaciones del plan que no inciden en
materias de interés autondémico. Dado que aqui el
plan traza el entorno fisico de una convivencia
puramente local y sin trascendencia para
intereses superiores ha de calificarse como

norma estrictamente municipal y por tanto:

a“) Seran, si, viables controles
tendentes a evitar la vulneracién del
principio de interdiccibébn de la

arbitrariedad de los poderes ptablicos

Esesl =

b~) No serdn en cambio admisibles
revisiones de pura oportunidad: en
este terreno ha de prevalecer el
modelo fisico que dibuja el Municipio
con la legitimacidén democritica de que
le dota la participacidén ciudadana que
se produce en el curso del

procedimiento.

b) Determinaciones del planeamiento que tienen
conexibébn con algtn modelo territorial superior:
ademas de lo ya dicho antes en el apartado a~),
aqui y dado que "en la relacibén entre el interés
local y el supralocal es claramente predominante
este Gltimo" =-sentencia ya citada del Tribunal

Constitucional 170-1.989- resulta admisible un
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control de oportunidad en el que prevalece la

apreciacién autonémica"'?’.

Sirva esta sentencia, que en puridad no resuelve un
conflicto internormativo sino una situacién de
"colegislacién" en materia urbanistica interpretada en
clave del articulo 137 de la Constitucidén, para poner de
manifiesto una novedosa forma de normar en nuestro Derecho,
sin determinar "aprioristicamente" wuna posicidén de
superioridad de 1las Comunidades Auténomas sobre las
Entidades locales y que se traduzca luego en una posicién
de jerarquia normativa, sino exclusivamente con 1la
situacién del estudio y ponderacién de 1los intereses

respectivos en esa materia.

De esta forma siempre que el interés supralocal asi
lo necesite se primard la posicién de las Comunidades
Auténomas en el proceso normativo: tanto en aspectos
reglados como discrecionales del plan; en el resto de
supuestos el interés local conllevard que la titularidad

de la definicidén normativa se encuentre en los municipios.

La novedad de esta construccién jurisprudencial se
encuentra no solamente en la funcidén "colegisladora" que
se otorga a una norma preconstitucional, sino en la posible
determinacién de un procedimiento de elaboracién de las

normas Jjuridicas '"postconstitucionales" por cualquier

125 _ pundamentos juridicos IV y V de la sentencia citada.
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operador pGblico de naturaleza territorial:

12,.~- Determinacién, valoracién y ponderacién de los
Intereses, locales y supralocales en relacidén m

esa materia.

22.- Determinacién del centro pGblico de poder titular
de 1la funcién normativa, y en qué grado,
dependiendo del interés respectivo en ese sector

de la materia regulada.

En definitiva este complejo modo de proceder'?® permite
a los ciudadanos que aquellas materias que afecten
exclusivamente al interés propio de los mismos se regulen
por los érganos de los centros de poder md&s inmediatos a
ellos'?’”, de manera gque se vea cumplida la posicién y
funcién constitucional de las Entidades locales, por lo que

en la materia que ahora nos afecta las normas locales no

126 _ No hace falta sino extrapolar este procedimiento de determinacién de

las funciones normativas, legislativas y reglamentarias, a la totalidad de los
sectores de la vida social, para hacernos una somera idea de la dificultad
técnica de este procedimiento, a la vez que del grado de transparencia del mismo,
de cara tanto a la opinién piblica como al posible enjuiciamiento de estas normas
bien por los Tribunales del orden contencioso como por el Tribunal
Constitucional.

127 _ Asi los ciudadanos de Girona podrédn disfrutar del paisaje de la zona

verde y del castillo de la Montarfa de Montjuich en la forma que entendieron mejor
los miembros del Ayuntamiento, sin edificacién alguna tanto en su base como en
sus alturas -para preservar de esta forma la visibilidad del castillo que existe
en la montafia-; y ello frente a la posicién de la Generalitat de Catalufia que
pretendia la edificacién en la parte alta de la Montafia y no en sus cotas
inferiores, dado que "si lo que se discute son las vistas del castillo y la
visibilidad de éste, ha de concluirse que se trata de un tema local en el que
debe prevalecer la apreciacidn municipal”, segin dispone la sentencia del
Tribunal Supremo de fecha 13 de junio de 1.990, ref. Ar. 4.827, Ponente Sr.
Delgado Barrio.
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se encontrarian en una posicién de subordinacidén jerarquica
respecto de las normas estatales y autondémicas, sino en

virtud de los intereses respectivos que todos ellos deban

cumplir.

En igual sentido de inaplicabilidad del principio de
jerarquia normativa, y si el de los diversos intereses en
juego, se muestran las sentencias del Tribunal Supremo que
se refieren a la posible creacién de un Registro de
Contratistas por el municipio de Madrid!?® al considerar que
la normativa local no hace sino reflejar la normativa
estatal en esta materia y adecuarla a las necesidades de
ese municipio, interés local, sin que ello suponga que la
misma contenga "norma alguna que venga a regular la
contratacién administrativa", que estaria prohibida por el
articulo 149, apartado 12, 18 de la Constitucidn que otorga
al Estado la titularidad sobre la "legislacidn basica sobre
contratos", por 1o que el debate sobre la legalidad de esta
actuacién normativa se centra en discernir "“cuando una
Entidad local elabore normas que se refieran a materias
cuya regulacibén badsica sea de competencia de aquél -el

Estado-, no se invada ésta en ninglin aspecto™'?.

Asi las cosas, la dificultad constatada en 1la

irregular construccién Jjurisprudencial evidencia las

128 _ Resuelto en las sentencias de fechas 15 de abril de 1.987, ref. Ar.
4.454, Ponente Sr. Ramos Iturralde; y de 29 de junio de 1.987, ref. Ar. 7.139,
Ponente Sr. Delgado Barrio.

123 _ sentencia de fecha 15 de abril de 1.987, ya citada; Fundamento
Juridico.
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"lagunas estructurales" en la que aGn se mnueven los
planteamientos doctrinales referidos a 1la potestad
normativa de las Entidades locales, y es que la radical
innovacién producida por la Constitucién de 1.978 en esta
materia nos obligard a otorgar un plazo de tiempo aGin mayor
a nuestros Tribunales para que asuman la misma y sean
capaces de aplicarla en la "préctica judicial de todos los

dias".
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52.- Jerarquia normativa frente a Primacia de la Ley.

Si bien negamos la existencia y operatividad del
principio de Jjerarquia normativa para resolver las
relaciones internormativas del Estado o las Comunidades
Auténomas y las normas de origen local, si aceptamos que
las leyes, estatales y autondémicas, se encuentren en una

situacién de primacia ante las normas de origen local.

Y ello al entender que las leyes, dada la funcién que
tienen que cumplir derivada del principio de Reserva de
ley, ostentan una situacién privilegiada frente a las
normas locales; y es que, debido a la diversa naturaleza
de los intereses que han de cumplir y definen sus érganos
productores -Cortes y Asambleas legislativas- estas normas
priman sobre las locales, pero ni de la forma ilimitada e
incondicionada como se derivaria del principio de

jerarquia normativa.

Estando precisamente aqui la diferencia sustancial que
proponemos entre la jerarquia y la primacia; para la
primera las normas adquieren una eficacia y wvalidez

dependiendo del nivel del plano en que se encuadren (fuerza

130~ En igual sentido se expresa LASAGABASTER HERRARTE, I., Las relaciones

«-sr cit., pég. 282.



618

activa para innovar el ordenamiento o pasiva para resistir
su modificacién), y ello como consecuencia directamente
derivada de la mayor o menor fuerza politica de los érganos
productores de esas normas; para la segunda, la eficacia
de las normas depende de su contenido, validez, y por ello
ya no es ni ilimitada ni incondicionada su relacidn con el

resto de normas juridicas.

Por ello, el aplicador de la norma legal debera
condicionar la primacia de ésta sobre la norma de origen
local a que aquélla no se extralimite competencialmente y,
por tanto, permita a las Entidades locales el cumplimiento

de sus intereses respectivos.
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III.- EN DEFINITIVA, SOBRE UNA PROPUESTA DE
EXPLICACION DE LA RELACION DE LAS NORMAS
ESTATALES, AUTONOMICAS Y LOCALES.

Habiamos visto en la Parte Primera de nuestro trabajo
cual era la relacidén tradicional de la Ley y el Reglamento
de origen local: superioridad absoluta de la primera frente
al segundo, no sélo por medio de la Jerarquia normativa
sino de la Reserva de ley, y ello dada la cualidad de los
miembros que integran los 6rganos que crean las leyes,
representantes de los ciudadanos, y, en todo caso, de la

superioridad del Estado sobre las Entidades locales.

Siendo ésta la postura tradicional de la relacidén Ley-
reglamento de origen local, resulta inaplicable a la actual
situacidén de las normas juridicas emanadas de las Entidades
locales, que no tendradn la finalidad basica y fundamental
de completar o desarrollar normas Jjuridicas -leyes-

dictadas por otras organizaciones pGblicas'®.

131 '— ¥ asi lo concluye el Tribunal Supremo en su sentencia de fecha 15 de
septiembre de 1.995; Ponente Sr. Rodriguez Pérez, Fundamento Juridico IV, cuando
manifiesta "el paralelismo con los reglamentos parlamentario™ de las normas
organizativas de origen local, que representan "la voluntad ordenante de una
norma de organizacién local”.
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De esta forma no se puede concebir un sistema juridico
en el cual las Entidades 1locales sean los ©&rganos de
desarrollo y ejecucidédn de las directrices marcadas por las
Asambleas legislativas de otra entidad territorial; sino
de una actuacién integradora de normas juridicas en funcién
esencialmente de su contenido, es decir, deberén integrar
las leyes y el resto de normas emanadas de estos centros
de poder en cuanto las mismas, y sdélo en cuanto ello,
cumplan los intereses respectivos en cuya satisfaccién

existen y son fundadas.

Esto es, las relaciones internormativas del sistema
juridico constitucional, por imperativo del propio sistema,
se fundardn en un previo andlisis del contenido de cada
norma y de su adecuacién a los intereses respectivos que
tienen que cumplir, no siendo aplicable <criterios
abstractos y "estaticos" como el de Jerarquia normativa o
el de Reserva de ley, sino dinadmicamente y dependiendo del
interés respectivo, tal y cémo tuvimos ocasidén de comprobar

en el Capitulo anterior.
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A) EL PRINCIPIO DE COMPETENCIA COMO RESULTADO DE LA
VALORACION Y PONDERACION DE LOS RESPECTIVOS
INTERESES.

Descartado el principio de Jerarquia normativa como
centro de las relaciones entre 1las diversas normas
juridicas producidas por el Estado, las Comunidades
Autdédnomas y las Entidades locales, nos debemos cuestionar
la aplicabilidad del principio de competencia para explicar
estas relaciones entre 1los diversos  "subsistemas"

normativos "jerdrquicamente equiordenados"!'¥?.

Este principio «consiste en la creacién de
"subsistemas" normativos equidistantes de la Constitucién
como una fuente primaria. En este sistema el punto esencial
serd la materia sobre la que verse la actuacidén del poder
pGblico, sobre la que podrad actuar el titular con absoluta

libertad'* .

De esta forma, y como sefialan Garcia de Enterria y

132 = RUGGIERI, A.., Gerarchia, competenza e qualitd nel sistema
constituzinale delle fonti normative, Giuffré, Milan, 1.977, pag. 93.

133~ No existiendo este principio de competencia cuando haya "un concurso
libre posible de varias fuentes sobre la misma materia, de forma que las normas
puestas por unos limiten o condicionen la capacidad de produccién de los otros”",
seqgun sefiala LASAGABASTER HERRARTE, I., Los principios de ..., cit., pag. 35.
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Ferndndez Rodriguez, es este el principio esencial
construido en nuestro sistema juridico por la Constitucién
de 1.978, de forma que al existir una pluralidad de
ordenamientos implica "que cada uno se mueva en un ambito
propio'*", 1lo que exige una separacién respecto de los
demds y no quedando subordinados jerdrquicamente a otras
fuentes del Derecho, excepto a la Constitucién de la que

todos los subsistemas traen causa.

Asi entendido este principio juridico, haria
referencia directamente a aquél tipo de relaciones entre
los diversos intereses respectivos que nosotros
calificdbamos como de "exclusidén", y en las cuales se
entendia satisfecho el interés pGblico con la regulacién
normativa realizada por el Estado, las Comunidades
Autdénomas o Entidades locales en cumplimiento de sus

"respectivos intereses"'’®.

El problema de 1la aplicacién de este principio
juridico se deduce en nuestra materia debido a 1la
insuficiente determinacién del &mbito competencial de las

Entidades locales'’®, pues no existe, por diferencia con las

134 = En curso de Derecho ..., cit., pag. 276.

135 - Aunque sin utilizar tal terminologia también parece referirse a este

tipo de relaciones, como integrante del principio de competencia, GOMEZ-FERRER
MORANT, R., "Relaciones entre leyes ...", cit., pag. 27, al seflalar que este
principio opera "en los supuestos en que la Constitucién reserva al Estado 1la
totalidad de competencias sobre una materia”.

136~y que tan bien ha expresado SANTAMARIA PASTOR, J.A., Fundamentos de
..., cit., pag. 1.1145, cuando sefiala que "la Constitucién espafiola garantiza la
autonomia de los municipios: esta garantia, sélo parece que pueda asegurarse
reservando a éstos una materia en los que ejerzan funciones exclusivas. Y esto
parece hacerlo imposible la propia Constitucién que permite que todas las
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Comunidades Auténomas, ni una previa regulacién
constitucional ni estatutaria; no obstante esta objetiva
dificultad ha de ser resuelta bajo el prisma constitucional
que integra uno de los pilares basicos de las Entidades
locales: el interés local, y que seglin pudimos observar
tiene en los articulos 25, apartado 22, 26, apartado 19,
y 36 de la Ley reguladora de las Bases de Régimen local una

plasmacién normativa incuestionable.

Bajo este principio de competencia también pretendemos
que se solucionen las relaciones derivadas de la existencia
de varios intereses concurrentes, y que nosotros

calificdbamos como de complementariedad'®.

Y es que en este tipo de relaciones, en las que deben
actuar sucesivamente varios centros productores de normas

juridicas, aunque exista una relacién de superioridad de

materias se distribuyan entre las de competencia exclusiva del Estado y de las
Comunidades Auténomas. A la mesa donde se sirve la tarta competencial, podriamos
decir graficamente, se sientan tres comensales con iguales derechos, pero sélo
dos disponen de cubiertos, y son ellos los que han de servirse primero; si se
tiene en cuenta que estos comensales privilegiados gozan de un excelente apetito
Y que la cortesia no juega un gran papel en el banquete, es mas que previsible
que el tercer invitado tenga que ayunar".

137 '~ En contra de esta solucién se muestra GOMEZ-FERRER MORANT, R., cit.,
pdg. 31, para quien en el supuesto de normas estatales badsicas y de normas de
desarrollo autonémicas, si bien no opera el principio de jerarquia normativa, si
opera el de la funcién constitucional "que cumplen estas normas bdsicas, en aras
de intereses generales superiores a los de cada Comunidad (...) de establecer un
minimo comin denominador normative con vigencia en toda la Nacién".

Entendemos, no obstante, que esta "funcidn constitucional” no supone sino
un entendimiento particular de las diversas relaciones entre los intereses
respectivos, complementariedad en este caso, que puede ser explicada en funcién
del principio de competencia, y derivédndose la posicién de la norma bdsica del
interés estatal que ha de cumplir. De esta forma, la relacién normativa basica-
normativa de desarrollo se resolverd en funcién del principio de competencia, en
igual sentido se expresa TORNOS MAS, J,. "Ley de bases y legislacién de
desarrollo. Problema de su articulacién por modificacién de la ley de bases. La
clatsula de prevalencia", Informe Pi y Sunyer sobre Comunidades Autdnomas,
Civitas, Madrid, 1.981, pag. 277 y sgs.



624

la norma b&sica, derivada de 1la propia posicién de
superioridad de los intereses pGblicos que agquélla tiene
la finalidad de satisfacer'’, se produce una suerte de
reparto funcional de la materia a regular por cada centro
de poder en funcidén del interés respectivo; relacién que
tiene su plasmaciédn mds evidente en nuestro ordenamiento
juridico, y a nivel constitucional, en el articulo 149,
apartado 12, cuando pese a determinarse las competencias
estatales se permite una actuacién normativa autonémica
"para ocupar el espacio y operar la regulacidén que resulten

por reflejo del binomio”" normativo Constitucién-Ley

estatal béasica.

De esta forma en este tipo de supuesto de legislacién
basica y de desarrollo existe una concurrencia entre las
normas estatales y autondémicas, pero tal concurrencia se
da sobre la materia y no sobre la competencia, que
claramente aprece delimitada para ambos tipos de actividad

normatival‘’.

138~ 1o que GOMEZ-FERRER MORANT, R., "Relaciones entre leyes ...", cit.,
pdg. 32, califica como la "funcién constitucional" de determinadas leyes segin
el propio texto constitucional. Nosotros, por el contrario, y siguiendo la propia
diccidén del texto constitucional nos centraremos en calificar esta relacién como

consecuencia de la diversa relacidén entre los intereses respectivos.

139 = Como sefiala PAREJO ALFONSO, L., La prevalencia del Derecho ..., cit.,
pag. 102.

140 — FERNANDEZ FARRERES, G., "Colisiones normativas y primacia del Derecho
estatal", Estudios sobre la Constitucién espafiola. Homenaje al Profesor Eduardo
Garcia de Enterria, vol. I., Civitas, Madrid 1.991, pdg. 54, entiende que en todo
caso se ha producido un reparto competencial "ex constitutione" entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, y que en caso de conflicto entre la normativa
estatal y la autonémica habrd que acudir al criterio de competencia dado que una
de las normas habrd infringido el orden de competencias y, por tanto, serd nula
de pleno derecho. En igual sentido OTTO, I., DE., cit., pag. 273, al considerar
que "la distribucidén de competecias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
no suele hacerse mediante una atribucién de las materias en bloque a aquél o a
éstas, sino que lo mads frecuente es que se distribuyan las funciones sobre una
misma materia y que se haga en términos tales que la competencia de las
Comunidades Autdénomas resulte decidida en parte por las normas que dicte el
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Por ello la relacién de complementariedad entre los
intereses estatales y/o autonémicos y los locales tiene una
explicacién a nivel normativo en el principio de
competencia, y ello tal y como sucede en la operativa de
la actuacién de dos normas juridicas (bases mas desarrollo)
explicitada en el articulo 149, apartado 12, de nuestra

Constitucién.

Asi, el Tribunal Constitucional en reiterdas ocasiones
viene sefialando como en este articulo opera el principio

de competencia por cuanto,

"la definicibén de las bases, en el admbito de la
legislacién compartida, tiene por objeto crear
un marco normativo unitario, de aplicacién a
todo el territorio nacional, dentro del cual las
Comunidades Autdénomas dispongan de un margen de
actuacién que les permita, mediante la
competencia de desarrollo legislativo,
establecer los ordenamientos complementarios que
satisfagan sus peculiares intereses; por ello,
en principio debe entenderse que excede de lo
basico toda aquella ordenacién que no deja
espacio alguno a la competencia autondmica de
desarrollo legislativo, produciéndose en tal

caso, por regla general, un resultado de

Estado en uso de las que le es propia".
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vulneracién competencial™‘l.

Por similares motivos también operard este principio
de competencia para resolver las relaciones entre los
diversos intereses respectivos que nosotros calific&bamos
como relacién de suplementariedad, dado que de ésta, en
todo caso, también se derivaba un reparto de ambitos de

actuacién entre el Estado y las Entidades locales.

De esta suerte el principio de competencia se ha de
constituir en el gran elemento justificador!? de 1las
relaciones internormativas estudiadas; principio que, por
otra parte, no debe ser pues, y por imperativo
constitucional, sino el trasunto de las diversas relaciones
en que pueden llegar a incidir los respectivos intereses
del Estado, de las Comunidades Autdénomas y de las Entidades

locales.

141 _ Ssentencia de fecha 4 de julio de 1.991; ref. La Ley 1.991-4, 25;
Ponente Sr. Diaz Eimil.

142 - Y es que dada la interpretacién constitucional de la clatsula de
supletoriedad del articulo 149, 3°, del texto constitucional realizada por las
sentencias del Tribunal Constitucional de fechas 27 de junio de 1.996 y 20 de
marzo de 1.997, este principio de competencia pasa a ser el pivote esencial de
la capacidad normativa de todos los centros publicos territoriales de poder. Ya
no se puede afirmar, como hacia GOMEZ FERRER-MORANT, R., cit., pag. 28, que el
princio de competencia tiene un alcance limitado en nuestro ordenamiento juridico
a los supuestos, utilizando nuestra terminologia, de relaciones de exclusién, y
que "en la totalidad de las materias sobre las que ha asumido competencias las
Comunidades Auténomas existen leyes dictadas vdlidamente por el Estado", pues,
"la aplicacién de la legislacién del Estado serd supletoria en el territorio de
aquellas Comunidades Auténomas en que su derecho deba prevalecer"; pues bien, la
jurisprudencia constitucional antes citada niega que la supletoriedad sea un
titulo habilitador competencial en "las materias en las que el Estado ostente
competencias compartidas", F.J. VI de la sentencia de 27 de junio de 1.996, por
lo que no serd ya posible esta actuacién normadora del Estado, bien con eficacia
plena, bien con eficacia supletoria, pues solo podra dictar normas juridicas si
se encuentra habilitado competencialmente para ello.
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B) E1 PRINCIPIO DE SUPLETORIEDAD.

AGn siendo este principio referido por nuestra
doctrina para la relacién de las normas estatales y
autonémicas (y ello como reflejo del propio texto
constitucional, articulo 149), no parece que exista ninguna
dificultad insalvable para que también operen en relacidén

con las normas de origen local.

Y es que este principio no es sino la plasmacién de
una superioridad del interés estatal para que exista una
regulacidén expresa y completa de una materia hasta que las
Entidades locales produzcan las suya propia''’, y ello
directamente derivado de 1la relacién de intereses
respectivos que con igual denominacién ya habiamos referido

en el Capitulo anterior.

De esta forma las normas estatales actuardn para
determinar una regulacién sobre sectores de la realidad
social con una voluntad dispositiva y con la finalidad de

garantizar una regulacidén expresa y completa de aquélla.

143 = ral y como lo entiende, aunque para las fuentes autondémicas la

doctrina de nuestro pais; y bien con un caracter de permanencia y para evitar los
problemas que surgirian si no se produjese un desarrollo normativo de la
legislacién estatal bdsica, como propugna GARCIA DE ENTERRIA, E., Estudios ...,
cit., pidg. 316; o como una férmula de actuacién normativa transitoria, tal y como
propone LASAGABASTER HERRARTE, I., Los principios de supletoriedad ..., cit.,

pag. 80 y sgs.
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No obstante el entendimiento de este principio
juridico parece haberse modificado radicalmente después del
contenido de las sentencias del Tribunal Constitucional de
fechas 27 de junio de 1.996 y 20 de marzo de 1.997', al
considerar que "la clalisula de supletoriedad no constituye
una clalGsula atributiva de competencias ni atin en materias
sobre las que ostente competencias basicas, sino un
elemento interpretativo que ha de ser inferida por el

aplicador del Derecho autonémico'**".

Pero esta interpretacién puede 1llevar no sélo a
consagrar la existencia de lagunas normativas y de anomias
normativas contrarias al principio de seguridad juridica,
sino a impedir el cumplimiento de 1las competencias
estatales -cuando se refieran a las bases de las materias-
por el no desarrollo posterior de las Comunidades
Auténomas, lo gque sin duda deberd obligar a nuestro
Tribunal Constitucional a matizar tal interpretacién, bien
ampliando el concepto de lo basico, bien restringiendo el
sentido interpretativo otorgado a esta claGsula de

supletoriedad.

Ejemplos normativos de la actuacién de este principio

144~ Ambas ya citadas, y analizada la primera por BARNES VAZQUEZ, J., "Una
reflexién sobre la clatusula de Supletoriedad del articulo 149.3 CE a propésito
de la STC 118/96. ;Disposicién transitoria o posible instrumento de equilibrio?.
Normas supletorias como complemento indispensable de las Bases, una hipétesis de
maxima efectividad de las competencias estatales y autonémicas”, R.E.D.A. n° 93,
1.997, pag. 83 y sgs.

145,= F.J. VI de la sentencia de fecha 27 de junio de 1.996.
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en nuestro Derecho positivo y referido a la actuacidn de
las Entidades locales se pueden sefialar los contenidos en
el articulo 2, apartado 22, del Real Decreto 1.798/93, de
4 de agosto, que aprueba el Reglamento del Procedimiento
para el ejercicio de 1la potestad sancionadora, al
establecer que este procedimiento se aplicara
supletoriamente en aquellos "procedimientos sancionadores
establecidos por Ordenanzas locales que tipifiquen
infracciones y sanciones, respecto de agquellas materias en

que el Estado tiene competencia normativa plena".

También puede ser citada, en este sentido y aunque su
valor normativo sea menor, 1la regulacién supletoria
contenida en los articulos 20, apartado 22, y 32, apartado
22, de la Ley reguladora de las Bases de Régimen Locall‘®;
en estos preceptos se establecia una organizacién local del
siguiente tenor: una organizacidén badsica determinada por
el Estado; una organizacidén complementaria que establecen
las propias Entidades 1locales, y una organizacién
supletoria determinada por las Comunidades Auténomas y que
sblo "regira en todo aquello que su Reglamento Orgénico no
disponga lo contrario"''’; aunque tales preceptos tampoco
han tenido gran aplicacién préactica puesto que fueron

declarados inconstitucionales!‘®.

L Preceptos cuya génesis, vida y derogacién estudiaremos con detalles
en la Parte Tercera de este trabajo.

147~ Articulo 20, apartado 2°, siendo el texto del articulo 32, apartado
2°, y referido a la organizacién de las provincias, de corte muy similar.

148 — Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 21 de diciembre de
1.989, ya citada; y que se analizara en profundidad en la Parte Tercera de este
trabajo.
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En todo caso somos conscientes de la necesidad de ir,
progresivamente, adentrandose en este punto de nuestro
trabajo, maxime cuando el legislador sectorial viene
desconociendo la operativa de la potestad normativa de las

Entidades locales determinada por nuestra Constitucién.
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Si a lo largo de este trabajo hemos tenido ocasién de
comprobar cémo debiera ser la capacidad normativa de las
Entidades locales derivada de su situacién en el "orden"
constitucional vigente y de su naturaleza juridica, nos
aprestamos a acercar esas Conclusiones a la realidad

normativa existente en nuestro Derecho.

Esta actuacién de "verificacién" de las conclusiones
tebricas, producto de un razonamiento l1légico-juridico, es
necesaria no solamente en cualquier tarea especulativa sino
también en este apartado de nuestro trabajo en el cual las
diferencias, de la realidad del ser a lo que debiera ser,

son tan significativas.

Y es que ello resulta necesario, desde un punto de
vista estrictamente referencial, para abordar la inacabada
tarea de determinar los limites y las posibilidades de
actuacién normativa de las Entidades locales, tanto en un
sentido horizontal -sobre el quantum de materias-, como en
un sentido vertical -sobre la densidad o profundidad en la
gue pueden normar las Entidades locales en relacién con el

Estado y las Comunidades Auténomas-.

Para ello abordaremos fGnicamente tres sectores que
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consideramos como mds significativos en la conformacién y
actuaciédn normativa de las Entidades locales; ademds esta
actuacién se verificara fundamentalmente para avalar la
operatividad o no de 1las conclusiones teéricas
anteriormente establecidas, dejando al margen el posible
estudio exhaustivo de cada uno de estos sectores de la
actividad pGblica que, sin duda, tienen la suficiente

entidad para ser objeto de un estudio individualizado.

En este sentido, y con caracter enumerativo, podemos
sefialar los siguientes sectores que vamos a abordar a
continuacién: la organizacidén (en cuanto es necesaria para
la operatividad real de la Autonomia local y el Interés
local el que las Entidades locales puedan adoptar aquella
forma y criterios de funcionamiento que consideren
convenientes); el urbanismo, como férmula juridica de
integracién en la propia realidad urbana de los ciudadanos;
y, por dltimo, el sector tributario que nos permitira
reflexionar sobre la capacidad de generar ingresos pGblicos
a través de los tributos y paliar asi su tradicional

situacién de penuria econdmica.
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I.- LA ORGANIZACION DE LAS ENTIDADES LOCALES: UNA
MATERIA DE 8U PROPIA REGULACION NORMATIVA.

A) LA AUTONOMIA COMO ORGANIZACION: SU SITUACION
EN LA PRIMERA REDACCION DE LA L.B.R.L. DE
1.985,.-

Del propio entendimiento de la palabra "Autonomia",
como facultad de autonormarse y de autoorganizarse, se
podria aventurar que nos debiéramos encontrar ante un
sector donde exista una amplia facultad de actuacién de las

Entidades locales.

En este sentido la Ley reguladora de las Bases del
Régimen Local, 1ley 7/85, de 2 de abril, L.B.R.L.,
establecia en una primera diccidén, en el articulo 59, letra
a), que "el régimen organizativo y de funcionamiento de
sus bérganos" se regularia por el contenido de la presente
Ley, y posteriormente "por las leyes de las Comunidades

Auténomas y por el Reglamento organico propio de cada
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Entidad en los términos previstos en esta Ley".

Esta previsién normativa fue desarrollada, para
nuestros fines, en su articulo 20, apartado 12, donde se
sefialaba la posibilidad de los municipios de completar la
organizacién resefiada en la ley estatal a través de los
"reglamentos orgédnicos" municipales "sin otro limite que
el respeto a la organizacidén determinada por esta Ley".
Para sefialar, en el apartado segundo, del citado articulo

20!, que:

"Sin perjuicio de lo dispuesto en la regla c)
del numero anterior, las Leyes de las
Comunidades Auténomas sobre régimen local podran
establecer una organizacién complementaria de la
prevista en este texto legal, que regiréd en cada
Municipio en todo aquello que su Reglamento

organico no disponga lo contrario".

!.- La historia del iter de este precepto normativo en la elaboracién y

aprobacién de esta Ley es la siguiente: introducido en el Proyecto de Ley como
articulo 19 y con un contenido similar al actual salvo la expresién "que sdélo
regird en aquellos Municipios que no dispongan de Reglamento Orgdnico propio",
B.0.C.D., Serie A, n° 97-1, de fecha 3 de abril de 1.984; este precepto fue
objeto de las enmiendas numeros 52 (del diputado Sr. Vicens i Giralt del Grupo
Mixto), 11 (del diputado Sr. de Vallina y Velarde del Grupo Popular y que
pretendia precisar las competencias legislativas sobre régimen local), 53 (del
diputado Vicens i Giralt que pretendia la supresién del parrafo "que sélo regira
en aquellos Municipios que no dispongan de Reglamento organico propio"), 273 (del
diputado Sr. Vega y Escanddén del Grupo Popular que pretendia la supresién del
apartado 2° del articulo), 298 (del Grupo centrista y que pretendia la supresién
de este apartado 2°, pues podria perjudicar a la autonomia municipal pues "la
gran mayoria de los (municipios) ni disponen del reglamento organico propio), y
765 (del Grupo parlamentario Vasco, que proponia la supresién del apartado 2°).

Estas enmiendas fueron rechazadas respecto del apartado 1°, y que obligé
a una nueva redaccién del apartado 2°, que se propuso en el Informe de la
Ponencia como "una organizacidén municipal complementaria de la prevista en este
texto legal, que regird en cada Municipio de todo aquello que su Reglamento
orgdnico no disponga lo contrario". Redaccién alternativa que fue aprobada por
la Comisién de Régimen de las Administraciones Piblicas en fecha 7 de noviembre
de 1.984 (B.0.C.D. n°® 97-II de fecha 12 de noviembre de 1.984), y asi fue asumido
por el Pleno del Congreso en su reunién de fecha 23 de noviembre de 1.984; texto
que ya no fue alterado en el Senado.
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Es decir, el régimen normativo de la organizacién
habia sido disefiado por el 1legislador estatal, en el
ejercicio de sus competencias basicas en esta materia, de
manera que cumpliendo las formulaciones "esenciales" de
organizacién establecidas para el cumplimiento de 1los
intereses estatales, las Entidades locales podrian normar
incluso con prevalencia sobre la regulacién efectuada por
las Comunidades Auténomas, que asi producirian una
normativa Gnicamente supletoria en el supuesto de no haber
sido regulada esta materia "en contrario" a través del
Reglamento orgénico de cada municipio, apartado 2, in fine,

del articulo 20 antes sefialado.

Idéntica formulacién se establecia en el articulo 32,
apartado segundo, de la citada Ley para la provincia al

sefialar que’:

"El resto de los ©oérganos, complementarios de los
anteriores, se establece y regula por las propias
Diputaciones sin otro limite que el respeto a la
organizacion determinada por esta Ley. No obstante, las
Leyes de las Comunidades Autdnomas sobre régimen local
podréan establecer una organizacién provincial
complementaria de la prevista en este texto legal, que

regira en cada Provincia en todo agquello en lo que ésta no

& = Y cuya historia en el proceso legislativo no es mucho mds distinta de
la relatada para el articulo 20 de la citada Ley, que en su Proyecto sefialaba que
"regird en aquellas provincias que no hicieran uso de su potestad de
autoorganizacidn", para alcanzarse el actual texto en el Informe de la Ponencia,
y por coherencia del establecido para el articulo 20, apartado 1°.
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disponga lo contrario, en ejercicio de su potestad de

autoorganizacidén".
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B) LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE
ORGANIZACION LOCAL: LA SENTENCIA DE FECHA 21 DE
DICIEMBRE DE 1.989.

12.- Breve estudio de la "ratio decidendi" de 1la
sentencia del Tribunal Constitucional.-

Lo que parecia una evidente consecuencia, en el plano
normativo, de las relaciones de los distintos subsistemas
en nuestro ordenamiento juridico, no pudo ser puesto en
practica dado que nuestro Tribunal Constitucional, en su
sentencia de 21 de diciembre de 1.989, declard
inconstitucional tanto el articulo 5 de la Ley, como los
articulos 20, apartado 22, y 32, apartado 22, en cuanto se
refieran a la prevalencia de 1las normas locales -

municipales y provinciales- sobre las autonémicas’.

- Sentencia 214/89, ya citada; en concreto declarando la
inconstitucionalidad de los apartados primero y segundo, en sus incisos finales,
de los articulos 20 y 32 de esta ley: "sin otro limite que el respeto a la
organizacidén determinada por esta ley", y "en todo aquello que su Reglamento
Orgdnico no disponga lo contrario", y cuyo estudio ya se ha iniciado por nuestra
doctrina en trabajos como el de MORA NONGERA, F., "Régimen juridico de las
Entidades locales: la incidencia de la sentencia del Tribunal Constitucional
215/1.989, de 21 de diciembre, sobre el sistema de fuentes", R.E.D.A. n° 70,
abril-junio 1.981, pdg. 281 y sgs; SOSA WAGNER, F., Manual de Derecho local,
cit., pag. 35 y sgs., VALLINA VELARDE, J.L., DE LA, "Potestad organizativa y
autonomia local”, R.E.A.L.A. n® 255-256, 1.992, pag. 517 y sgs.
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L.BORUL. '
recursos de inconstitucionalidad acumulados a los que puso

término la citada sentencia formularon una pluralidad

Frente a esta regulacién normativa contenida en 1la

heterogénea de argumentos.

que:

Asi,

a) El1 Parlamento de Galicia consideraba que:

"la subordinacién de las leyes de las
Comunidades Autdénomas al Reglamento Organico
propio de cada entidad local. Con ello se
produce una serie de consecuencias. En primer
lugar, la subversidn del principio de jerarquia
normativa (art. 9.3 de la Constitucidén) (...).
En tercer lugar, queda anulada la competencia
legislativa de la Comunidad Autdénoma en este

ambito material‘".

b) El1 Parlamento de Catalufia sefialaba, por su parte,

"con ello queda completamente vaciada la
competencia legislativa autondémica en materia de

organizacién local, ya que donde termina la

{.— Antecedente Segundo de la citada sentencia.

los recurrentes promotores de 1los diversos
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normativa béasica del Estado comienza el
Reglamento orgénico de las Entidades locales, el
cual resulta ser de aplicacibén preferente a las
leyes autondémicas (...). Esa eliminacidén no
puede justificarse en la defensa de la autonomia
local, ya que si ésta exigiera la totalidad del
espacio normativo dejado por la Ley 7/85, ello
indicaria que la citada ley no regula sélo
aspectos basicos, sino que agota el campo
legislativo, incurriendo en
inconstitucionalidad. La autonomia local es un
limite al contenido de la legislacidn

autonémica, pero no a su competencia’".

La argumentacién ofrecida por nuestro Tribunal
Constitucional, para aceptar los recursos de
inconstitucionalidad en este apartado en concreto, se
centra Gnicamente en el estudio del reparto competencial
realizado por 1los articulos 148 y 149 de nuestra

Constitucién en la "materia de régimen local"®.

De esta forma se tacha de inconstitucional el articulo
5, letra a), de la L.B.R.L. por considerarse que es
"superfluo" como norma interpretativa que es de "un orden
de prelacién de fuentes que ser& correcto en la medida en

que coincida con lo dispuesto en el blogue de la

5.= Antecedente Octavo de la referida sentencia.

®,- Y basicamente contenida en el Fundamento juridico V, apartado c), y VI

de la referida sentencia.
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constitucionalidad e incorrecto en cuanto se aparte de é1.
En cuanto tal coincidencia exista, el precepto es en

consecuencia superfluo y en cuanto no exista invalido".

Resulta ciertamente cuestionable esta afirmacién del
Tribunal Constitucional de considerar al articulo 5 de la
L.B.R.L. como un precepto meramente interpretativo del
orden de 1las fuentes determinado en el bloque de
constitucionalidad’, y ello por cuanto, y seglin tendremos
ocasién de comprobar posteriormente, esta tacha de
inconstitucionalidad no debiera haber sido aplicada en los
términos anteriormente resefiados, a la materia de
organizacién de las Entidades locales existente en los
articulos citados, dado que agqui no nos encontramos ante
unos preceptos interpretativos del orden prelativo de las
fuentes, sino ante wuna ponderacién de los intereses
generales del Estado -necesidad de existencia ineludible
de un conjunto de érganos en todo municipio o provincia-,
y de los intereses locales -necesidad de creacidén de una

determinada organizacidn para la satisfaccidén de las lineas

’.= Por cuanto que, como sefiala SOSA WAGNER, F., Manual ..., cit., péags.

37 y 38, "decir que una norma es inconstitucional porque es meramente
interpretativa, sin contenido material alguno, resulta sorprendente a menos que
el Tribunal guste de cultivar la paradoja, porque ;es que parece poco contenido
material la interpretacién misma?, ;no es la interpretacién un contenido material
tan distinguido como cualquier otro?, de lo que se deduce la existencia de una
regulacién de contenido material indudable".

En igual sentido de valoracidén del contenido de este precepto se expresa
MARTIN MATEO, R., "El nuevo sistema de Fuentes en el ordenamiento local", Revista
del Iltre Colegio de Abogados de Vizcaya, n®° 32, pag. 17, cuando sefiala que este
articulo 5 permite que "una modesta norma organizadora de un pequefio Municipio
va a predominar sobre leyes emanadas con el maximo estrépito de soberania",
aunque ello no se derive de "una eventual innovacién que la Ley de referencia
haya podido introducir en el ordenamiento juridico (...), tUnicamente ha
explicitado lo que ya estaba en la Constitucién”.



645

de actuacién politica de estas entidades-, determinando
ademds que los dérganos que pudiesen normar las Comunidades
Autdédnomas actuarian supletoriamente, en todo aquello en lo
gue existiese una regulacién de los creados por municipios

y provincias.

Mas que de una prelaciédn de fuentes normativas, en
estos articulos se viene a concretar una determinacién
expresa de los "respectivos intereses" en este sector
material, una ubicacién en esta materia de los diversos
érganos de las Entidades locales, y, por ende, de las
facultades normativas necesarias para activarlos, quedando

los "intereses supralocales" en Gltimo orden.

Es desde esta perspectiva dénde debiera haber incidido
la sentencia del Tribunal Constitucional: valoracién de los
respectivos intereses en la materia organizativa, y, de
considerar no ajustada esta valoracién del legislador
estatal a la Constitucidén, declarar la inconstitucionalidad
de los citados preceptos, y no en otro sentido como ha

efectuado.

No obstante el Tribunal Constitucional no efectda
este andlisis y considera la inconstitucionalidad del
articulo 592 que condicionan en gran parte la de los

articulos 20 y 32 de esta Ley..
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Y de. esta forma, igual gque se niega 1la
constitucionalidad de la prelacién de fuentes efectuada en
el articulo 5, igual consideracién prelacional le merecen
los contenidos de los articulos resefiados en cuanto puedan

hacer referencia a esta prelacién de fuentes.

El nfcleo argumental de la decisién del Tribunal
Constitucional se centra en considerar que en la materia
de organizacién municipal "el orden constitucional de
distribucibén de competencias se funda en el reconocimiento
de tres 4&mbitos normativos correspondientes a la
legislaciébn basica del Estado (art. 149.1.182 de la
Constitucién), 1la legislacién de desarrollo de las
Comunidades Autdénomas segtn los respectivos Estatutos y la
potestad reglamentaria de los municipios inherente esta
Gltima a la autonomia que la Constitucidébn garantiza en su

art. 140"°.

De esta forma, si la técnica habilitadora en esta
materia es la de "bases+desarrollo", no puede el Estado
dictar las bases sobre la materia de organizacidén local e
impedir su desarrollo normativo por las Comunidades
Autdénomas; restriccidén competencial que se derivaria de la
configuracién de su actuacidén normadora a una funcién

meramente supletoria:

"Con ello resulta evidente que se elimina la

®.- Fundamento juridico VI.
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posibilidad de todo espacio normativo para la
legislacibébn autonbébmica de desarrollo autondémico
en materia de organizacibén municipal, lo que
contradice frontalmente el orden constitucional

de distribucibébn de competencias".

Por todo ello la solucidn propiciada por este Tribunal
no es sino la de eliminar los incisos que hacian referencia
a la funcionalidad de la normacién autondémica en relacidén
con la local, de manera que tanto la ley estatal -basica-,
como la autondémica -desarrollo-, constituyan un limite a
la actuacién normadora de los Municipios en materia

organigativa.

Se consigue asi "un ajuste al orden constitucional de
distribucién de competencias", de forma que en la solucién

asi alcanzada:

"se definen los 6rganos basicos municipales, se
reconoce la potestad legislativa de desarrollo
de las Comunidades Autdnomas y se admite, al
propio tiempo, la existencia de un ambito
reservado a la autonomia organizativa municipal,
ambito este que no podrad ser desconocido o
invadido por las normas que, en materia de
organizacibén municipal complementaria, dicten

las Comunidades Autdénomas"’.

9

.= Fundamento Juridico VI de la sentencia citada.
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22.~- Criticas a esta postura de nuestro Tribunal
Constitucional.-

El razonamiento de esta sentencia del Tribunal
Constitucional no puede ser més simple: la regulacidn
bidsica de esta materia, a tenor del articulo 149, 19¢- 18,
corresponde al Estado, y el desarrollo a las Comunidades
Autdénomas, quedando un espacio de actuacién "residual", y
que el Tribunal Constitucional no llega a identificar, para

la actividad de las Entidades locales.

Pero no obstante, y pese a su simplicidad, el
argumento es para nosotros desacertado por cuanto supone
desconocer el auténtico alcance y significado de 1las
previsiones constitucionales en materia de organizacién de

las Entidades locales'®.

Y es que, tanto la declaracidén de inconstitucionalidad

del articulo 5, como la interpretacién que exige esta

10 —~ En un sentido también critico con esta sentencia se muestra SOSA

WAGNER, F., Manual de ..., cit., pag. 39, al considerar que el articulo 149, 1,
18°, no atiende sino a la distribucién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, no quedando las "organizaciones locales contempladas en
ese precepto”.

De esta forma este autor concluye afirmando que "el error, pues, a mi
juicio, del Tribunal radica en haber ignorado que la interpretacién de un texto
tan complejo como es la Constitucién, exige tener presente (...) las distintas
piezas, o si se prefiere, los distintos valores a los que la propia Constitucién
ha querido otorgar acogida y suficiente realce".



649

sentencia de los articulos 20, apartado 12 letra c), y 32,
apartado 22, es realizada por el Tribunal Constitucional
al considerar que el contenido de los referidos preceptos
es consecuencia de una interpretacién unilateral del
legislador estatal en torno al orden de prelacién de
fuentes en materia de organizacién de 1las Entidades

locales.

Pero la quiebra mds evidente de esta interpretacién
del Tribunal Constitucional es que no parte de una
perspectiva légica y secuencial de la doctrina elaborada
por este mismo Tribunal en anteriores resoluciones: el
estudio de los "respectivos intereses", su ponderacién y
su ubicacién en la entidad territorial titular de cada uno
de ellos, garantizando, en todo caso, que las Entidades
locales intervengan en esta materia en cuanto afecte "al

circulo de sus intereses".

Pues bien, aceptando la validez de la operatividad de
esta clausula competencial en materia de organizacién
local, consideramos que la actuacién del Tribunal
Constitucional debiera haberse fundado, para la declaracién
de constitucionalidad o no de los referidos articulos, no
en un estudio de la prelacidén de fuentes, sino de 1la

concurrencia de los respectivos intereses en esa materia.

Si el Estado regula, y por tanto se presume que

después de una identificacién y valoracidén de los intereses
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estatales'’, que 1la organizacién 1local pudiese ser
"complementada" primeramente por las Entidades locales y
posteriormente por la regulacidén autondémica; esta sentencia
no identifica ni valora como superior cual seria el interés
respectivo autonémico que impediria que esta situacién no

fuese asi.

Desplazando pues el debate al terreno de los
"respectivos intereses", nos encontramos con la existencia
de un interés estatal regulado, previa su delimitacién, a
la vez que un interés local, también definido, y que ademéas
es declarado prevalente al autondémico, respectivo, para la
regulacién de la organizacién de las Entidades locales por

ellas mismas.

El Tribunal Constitucional, sin determinar cual es el
respectivo interés autondémico en esta materia, descalifica
esta actuacidén lesgislativa estatal por considerarla desde
la perspectiva unilateral de una supuesta la prelacidén de
fuentes en esta materia, cuando en realidad debia aplicar
la de los intereses respectivos, lo cual es ciertamente

diverso.

Y es que, como refleja el Voto particular emitido en

1, =~ Y que identificara el legislador estatal en la Exposicién de Motivos

de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local de 1.985 cuando, Ordinal II,
dice que en el "plano de la organizacién interna de las Entidades locales (...)
procede reconocer la primacia del interés de la acomodacién de aquélla a las
caracteristicas especiales de éstas (Entidades locales)".
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esta sentencia'?:

"el modelo de organizacibébn municipal que disefia
la Constitucién impide reconocer a las
Comunidades Autbébnomas en esta materia,
competencias que no sean estrictamente
residuales, pues asi lo impone el respeto a la

autonomia local consagrado en su articulo 149"

De esta forma, y siguiendo este Voto particular,
podemos afirmar gque en estos preceptos enjuiciados se

instauran tres ambitos normativos distintos:

"l. Organizacién bédsica comin a todos los
municipios, que corresponde establecer al Estado
en ejercicio de la competencia que le atribuye

el articulo 149.1.182 de la Constitucién",
por cuanto se detecta la existencia de un interés estatal

en la existencia de un elemento comGn en la organizacién

de todas las Entidades locales de nuestro pais'’.

"2. Organizacidén complementaria que corresponde

12 - Formulado por el Sr. Diaz Eimil.

13—~ pe esta forma en el Ordinal II de la Exposicién de Motivos de esta
Ley de Régimen Local de 1.985 se seriala que "obvio resulta decir que, en este
campo, la regulacién legal ha de tener muy presente la opcidén constitucional
expresada en el articulo 149.1, apartado 18°, en favor de una ordenacién comun,
configurando las inevitables particularidades de la Administracién local desde
ese fondo homogéneo”.
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a los propios municipios en ejercicio de su
autonomia, en cuyo nGcleo esencial se incluye el

poder de autoorganizacidén",

y es consecuencia de la necesidad de cumplimiento de los
"intereses locales" derivados del reconocimiento de su
aptitud politica, y que pueden alcanzar desde un mayor
acercamiento de las decisiones a los ciudadanos, hasta la
instauracién de técnicas de gestién burocratica de los

asuntos locales.

De esta forma el Tribunal Constitucional ha reconocido
que "en el <campo de la organizacién (...) la
interpenetracién entre el Estado y la sociedad se traduce
en la participacién de los ciudadanos en la organizacidn

del Estado"'‘.

Y en Gltimo extremo,

"3, Organizacidn municipal complementaria’’ de la
anterior, que corresponde a las Comunidades
Autébnomas en virtud del articulo 148.1.2 de la
Constituciébn" (y sobre la realidad competencial

estatutaria de cada Comunidad Auténoma),

14— Sentencia de fecha 20 de febrero de 1.984, ya citada.

15, - Aunque nosotros diferimos aqui de este Voto particular por entender

que nos encontramos ante una relacién de cardcter supletorio entre los intereses
locales y autondémicos.
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y que se deriva de 1los intereses supralocales de
salvaguardar la existencia de una regulacidén normativa en

esta materia -relacidén de supletoriedad-.

La conclusién de este Voto, y que nosotros

compartimos, es clara y rotunda:

"Los articulos 20.1, c¢) y 20.2 de la Ley
impugnada guardan fiel conformidad con este
modelo constitucional, no siendo a mi juicio,
aceptable afirmar que tales preceptos legales
basicos desplazan indebidamente la competencia

autonémica'’®".

16~ Afirmacién que se suscribe en este trabajo con absoluta fidelidad.
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IT >~ UNA PROPUESTA DE REDEFINICION DEL AMBITO
NORMATIVO DE LAS ENTIDADES LOCALES EN MATERIA DE
AUTOORGANIZACION.

A) UNA PREVIA PREMISA DE CARACTER IDEOLOGICO.-

Como ya se pudo observar con detalle en la Parte I de
este trabajo, los fisiécratas situaban a las Entidades
locales como organizaciones cuasiprivadas y fuera del
Estado, como consecuencia del derecho de libertad de
asociaciébn configurado por los movimientos liberales que
desde 1la Revolucidén francesa sacudieron los cimientos

absolutistas de toda Europa.

Pues bien, y como ya pusimos de manifiesto, las
Entidades 1locales contemporaneas, para nosotros las
surgidas de la Constitucién de 1.978, no son la
consecuencia de una posicién natural de prevalencia frente
al Estado; antes al contrario, como todos los poderes
pGblicos, se fundamentan y legitiman en el mismo principio

constitucional: participacién de los ciudadanos en el poder
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a través de tales entidades.

De esta forma, y en palabras del Tribunal Supremo en

el tema de la autoorganizacién, las Entidades locales

"cuya autonomia garantiza la CE son poderes
pablicos, no constituyen una emanacién de la
sociedad, esto es, un &mbito de autoorganizacién
libre de vida colectiva frente al Estado, y que
la CE no reconoce ningun pretendido derecho
preexistente de cada comunidad vecinal o local

a dotarse de su propia organizacidén autdénoma"'’.

Por tanto, no pretendemos ‘'resucitar" ninguna
ideologia liberal que conciba a los municipios como obra
divina'®, muy al contrario, y desde posiciones menos
ambiciosas, nos limitamos a constatar la existencia de una
entidad territorial surgida como consecuencia de la
distribucién del poder a nivel territorial realizada en

nuestra Constitucién de 1.978.

17 - Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 26 de noviembre de 1.992,

ref. La Ley 1.993-1, 591; Ponente Sr. Baena del Alcd:zar.

18 - TOCQUEVILLE, A., DE., De la Démocratie ..., cit., pag.95, cuando con
una notable brillantez sefialaba que "la commune parait sortir directement des
mains de Dieu”.
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B) EL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA PROPUESTO.-

No puede ser mds simple el aparato intelectivo del que
partimos, y que venimos reiterando con insistencia: se debe
producir una identificacién de los diversos intereses en
relacién en esta materia de organizacidén; posteriormente
han de ser debidamente valorados y ponderados, VY,
finalmente, como consecuencia de las dos etapas anteriores,
se debe producir una determinacién y habilitacién
competencial para el cumplimiento de 1los intereses
respectivos del Estado, de las Comunidades Auténomas y de

las Entidades locales'’.

De esta forma, no aceptamos que 1la distribucidn
competencial en materia organizativa de 1las Entidades
locales sea, como ha pretendido el Tribunal Constitucional
en la sentencia de 21 de diciembre de 1.989, que alli donde
exista una competencia basica del Estado haya de existir
de manera indefectible una competencia de desarrollo de las
Comunidades Auténomas, relegando 1la actividad local a

aspectos maromeando residuales de la "bifronte" regulacién

19

.— Sistema que por otra parte puede verse en su integridad en la

sentencia del Tribunal Supremo de fecha 26 de noviembre de 1.992, ya citada,
cuando sefiala que la distribucién de las competencias en esta materia "exige una
especifica ponderacidén, segiin su valor constitucional relativo, de las exigencias

reciprocas del interés autondmico y el estrictamente local".
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normativa resefiada.
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12.~- Sobre el Interés estatal: competencias
estatales.~-

Es facilmente perceptible la existencia de un interés
pGblico en el Estado de que exista una cierta homogeneidad
en las instituciones esenciales que han de existir en
cualquier Entidad local, como plasmacidén a nivel normativo-

organizador de

"lo que es esencial para garantizar el modelo de
Estado inherente a la configuracién de la

Autonomia local?'",

que operaria cémo una actuacién

"de caracter general y configuradora de un
modelo de Estado, y ello «conduce, como
consecuencia obligada, a entender que
corresponde al mismo la fijacibén de principios
o criterios basicos en materia de organizacibn
y competencia de general aplicacién en todo el
Estado, (...) (aunque) la fijaciébn de estas
condiciones basicas no puede implicar en ningGn

caso el establecimiento de un régimen uniforme

20—~ Como sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 1 de
Febrero de 1.993, ref. Ar. T.C. n® 33, Ponente Sr. Rodriguez-Pifiero y Bravo

Ferrer.
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para todas las entidades locales de todo el
Estado, sino que debe permitir opciones"’'.

21 ~ sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 1 de febrero de

1.993, ya citada; Fundamento Juridico III.
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22.- Sobre la existencia de Intereses autondémicos en
esta materia.-

Desde una perspectiva de la bGsqueda de intereses
supralocales que permitan la actuacién normativa de las
Comunidades Auténomas nos encontramos con supuestos tales

como la agregacidén y segregacidén de municipios,

"la primacia del interés autonbébmico -en lo que
transciende a la conformacibén de la organizacién
territorial, como son los procesos de alteracién
de municipios y provincias y creacién de nuevos
entes territoriales- sobre el estrictamente

local?®",

Este supuesto particular quedaria integrado en el
titulo competencial que, sobre esta materia, han asumido
las Comunidades Autdénomas?’, articulo 148, 1, 2a8: "Las
alteraciones de los términos municipales comprendidos en
su territorio", y que evidencia la existencia de un interés

supralocal.

22~ Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 26 de noviembre de 1.992, ya

citada.

23~ Precisamente nuestra Comunidad Auténoma, y tomando como fundamento
este titulo de habilitacidén competencial del articulo 148.1.2%, ha dictado un
Proyecto de Ley de Régimen Local de Castilla y Leén (BOCYL n® 111, de fecha 23

de diciembre de 1.996).
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Y en todo caso, y de forma supletoria, la regulacién
de la organizacidén local para el supuesto de que ésta no
fuese realizada en sentido contrario por la Entidad local:
municipios o provincias, basicamente; y ello tal y como se
referia ya en la redaccidn original de los articulos 20,

y 32 de la L.B.R.L. ya comentados.
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32.~- Sobre la indudable existencia de Intereses

ocales [} e [2) u r a

organizacién.-

No es aceptable sefalar que las competencias locales
en esta materia queden reducidas a 1las funciones
supletorias, una vez agotada la actuacién normativa del
Estado y de las Comunidades Autdénomas, mds bien partimos
de un principio constitucionalmente reiterado en este

trabajo,

"]lo que sea estrictamente local se reserva a los
municipios y lo que exceda del interés puramente
municipal se atribuye a la competencia de

Administraciones supramunicipales"?!.

De esta forma en materia de autoorganizacién las
Entidades locales tiene un indudable interés en conformar
sus érganos de gobierno y administracién, desconcentrando
o no funciones; creando otros é6rganos de administracién,

etc.

Por tanto, y en materia de desconcentracién de

24— Como sefiala, acertadamente para nosotros, la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia, Sala de lo Contencioso-administrativo, de fecha
6 de junio de 1.990; ref. La Llei 1.991-2, 621; Ponente Sr. Diaz Fraile.
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funciones, la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 14
de diciembre de 1.988”° sanciona la existencia de un
interés local indudable en la actuacién del Ayuntamiento
de Barcelona creando los Distritos como 6rganos politico-

territoriales, dado que,

"el Pleno del Ayuntamiento podra acordar la
creacién de O6rganos municipales de gestidn
desconcentrada, debiendo integrar, al ser
constituidos estos oOrganos, a Concejales,
representantes de los vecinos y de las

asociaciones ciudadanas".

Igualmente se viene aceptando por la Jurisprudencia
del Tribunal Supremo la existencia de interés local en la
creacidén por los municipios de Comisiones de Gobierno con
una composicién que puede derivar de una actuacién
discrecional del 6érgano ejecutivo del municipio que no
tiene que respetar la proporcionalidad politica plasmada
en el Pleno del Ayuntamiento, y ello puesto que se faculta

al

"Alcalde para la formacidén de un ejecutivo
monocolor, respondiendo la nueva organizacidn
‘municipal a la concepcidén del Alcalde, y su

Comisidén de Gobierno, como obérgano ejecutivo, y

25~ Ref. lLa Ley 1.989-1, 647; Ponente Sr. Fuentes Lojo.
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del Pleno como Organo de participacién y

control®",

Lo que resulta explicable por cuanto no existe ningtn
interés estatal en que un érgano de apoyo a la actuacién
del Alcalde, funcidén ejecutiva en suma, no esté constituido
sino por concejales de su confianza no siendo necesaria la
representacién de todas las corrientes politicas reflejadas
en el Pleno, pues es en éste donde se realiza esa funcién

de control a la actividad ejecutiva monocolor del Alcalde.

De esta forma, y al contrario, si existe un interés
estatal en que en las Comisiones Informativas exista una
composicién proporcionada a la del Pleno, por cuanto estos
érganos no son complementarios de la funcidén ejecutiva del
Alcalde Gnicamente, sino de la actuacidén de control del
Pleno, que podria verse alterada por su exclusidén de estos

érganos.

Y es que

"las Comisiones Informativas (...) son 6rganos
s6lo en sentido impropio y en realidad meras

divisiones internas del Pleno Municipal,

26 ~ sentencia del Tribunal Supremo de fecha 11 de marzo de 1.986, ref.
Ar. 1.074, Ponente Sr. Ruiz Sanchez. Sefialdndose en la sentencia de este Alto
Tribunal de fecha 15 de septiembre de 1.995, ya citada, la semejanza de esta
institucién con las Cémaras legislativas, dada la composicién de sus miembros y
su eleccién democratica.



carentes de competencias decisorias propias y
cuya funcidén se reduce a preparar las decisiones
de aquél, estudiando e informando previamente
los asuntos sobre los que debe resolver. En
cuanto partes del Pleno deben reproducir, en
cuanto sea posible, la estructura politica de
éste, pues, de otro modo, en efecto, no sbélo se
eliminaria toda participacién de los Concejales
de la minoria en un estadio importante del
proceso de decisién (...), sino que se hurtaria
a la minoria incluso la posibilidad de
participar con plena eficacia en el estadio

final de la decisién?®'".

665

21— Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 6 de marzo de 1.985,

ref. Arzadi.

n® 32; Ponente Sr. Rubio Llorente; Fundamento Juridico II.
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C) LAS CONSECUENCIAS NORMATIVAS DE ESTE SISTEMA.-

De esta forma nos permitimos obtener o refrendar
conclusiones ya alcanzadas anteriormente: la actuacidén
normativa de las Entidades 1locales en materia de
autoorganizacidén, Reglamento orgénicos, se configura en
torno no a una labor de regulacién supletoria en los
espacios no regulados por el Estado y las Comunidades
Autdédnomas, sino en el espacio que determinan la existencia
de intereses locales, una vez valorados y ponderados con

otro tipo de intereses, estatales y autondémicos.

De esta forma los Reglamentos Orgdnicos municipales
no son normas supletorias, de las estatales y autondmicas,
y vinculados a ellos por el principio de Jerarquia
normativa, como parece deducirse de la interpretacién,
errbnea para nosotros, de 1la sentencia del Tribunal
Constitucional de 21 de diciembre de 1.989, sino
configuradores, en el orden normativo, de los intereses

locales en esta materia.

Y es que como ha sefialado la sentencia del Tribunal

Supremo de fecha 15 de septiembre de 1.995:

"la constitucidén de un Grupo Mixto, como Grupo
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Politico en el Pleno de la Corporacidn, no puede
ser aprobado como acto administrativo singular
del Pleno, en cuanto dicha decisibén afecta a la
Corporacién en su propio ser y a la esencia de
su organizacidén y funcionamiento en forma tal
que no puede ser dejado a la voluntad ordenada
de un acto singular del Ente sino a la voluntad

ordenante de una norma de organizacién®®".

Por lo que el Tribunal Supremo alcanza en esta
sentencia una conclusidén que no nos resulta en absoluto
desatinada, y es que establece en estos Reglamentos
orgdnicos municipales "un paralelismo con los reglamentos
parlamentarios?’", al menos entendible desde un punto de

vista funcional.

De esta forma, y si relaciondsemos una normativa
estatal en esta materia, el Reglamento de Organizacién,
Funcionamiento y Régimen Juridico de 1las Entidades
locales®®, con una normativa local -Reglamento Orgéanico
municipal-, la solucidén normativa no seria la aplicacidn
preferente e incondicionada de la normativa estatal sino
en aquellos supuestos en los que exista un interés estatal,
legislacién basica, pero no en las materias referidas a lo

no basico (organizacidén complementaria) que debiera

28 - sentencia ya citada; Fundamento Juridico IV.

29, - Sentencia ya citada.

30—~ pe fecha 28 de noviembre de 1.986.
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corresponder a la competencia local’l.

De todo ello se deriva en la realidad normativa una
conclusidén tedrica alcanzada anteriormente en este trabajo:
la inaplicabilidad de 1los principios tradicionales que
explicaban las relaciones internormativas: Jjerarquia
normativa basicamente, sino de otros méds complejos vy
derivados de la valoracién y ponderacién previa de los
diversos intereses respectivos en esta materia de

organizacién 1local y centrados fundamentalmente en el

principio de competencia.

31 Aunque este Reglamento pretenda que sea también de competencia
estatal, articulos 119 y sgs. en una actuacién que nos parece contraria a la
legalidad.
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La importancia de este sector de la realidad social
sobre las colectividades de personas que se encuadran en
el elemento personal que integran, como hemos visto, las
Entidades locales, se deduce facilmente por cuanto el
urbanismo lo que pretende es regular la vida y el
desenvolvimiento diario de los ciudadanos en su relacidn
con el entorno fisico o territorial que les rodea'; y de
esta forma llega a determinar el cémo, cuando y dénde deben

surgir o desarrallarse los asentamientos humanos.

Y es que la intima conexién entre el tejido de las
ciudades y el desarrollo de 1la personalidad de los
ciudadanos es un hecho realmente incuestionable. Por ello
el fendémeno urbano no es sdlo importante en la conformacidén
de las personas, sino que ademds en este ambito 1la
actuacién de las Entidades locales resulta especialmente
apreciada por los ciudadanos en el momento de conformar su
voluntad en torno a las diversas opciones politicas que se

presentan en las elecciones locales.

! - Asi define FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Manual de Derecho urbanistico,
El Consultor de los Ayuntamientos, 11* ed., Madrid, 1.995, pag. 16, el urbanismo
al considerarlo como "una perspectiva global e integradora de todo lo que se
refiere a la relacién del hombre con el medio en el que se desenvuelve y que hace
de la tierra, del suelo, su eje operativo". Igualmente FEAL ha sefialado que la
funcién esencial de la Ordenacién territorial, considerada como una funcién
piblica previa a la urbanistica, es "realizar una distincién geogrdfica éptima,
con el fin de asegurar a los hombre y a sus comunidades las mejores condiciones
de vida en medio agradable”, citado por LOPEZ RAMON, F., "Ordenacidén territorial
y planificacién sectorial”, en el libro Urbanismo y Planificacidn sectorial (XV
reunién de Estudios Superiores de Urbanismo, Granada, 1.991, pag. 12.
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I.- BREVE REFERENCIA HISTORICA: DE LAS ORDENANZAS EN
MATERIA URBANISTICA A LA REGULACION ACTUAL DEL
TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY SOBRE EL REGIMEN DEL
SUELO Y ORDENACION URBANA.

A) EVOLUCION NORMATIVA: EN BUSQUEDA DEL URBANISMO.-

Resulta ciertamente significativo observar como en las
Ordenanzas locales de mediados y finales del siglo XIX se
denotaba ya una importante regulacién sobre determinados
elementos integrantes de este sector: alineacidén de vuelos
y rasantes, distancia minima entre edificaciones, etc. Y
es que con el crecimiento de la poblacidén desde comienzos
del siglo XIX se produjo en nuestro pais una intervencién
de los municipios en materia urbanistica por considerar
esta materia dentro de las funciones de "policia urbana"
para conseguir "la belleza y ornato de la poblacidén y
comodidad de los habitantes de la misma, asi como para
implantar las rectificaciones necesarias para mejorar y
conservar dichas condiciones de ornato y comodidad,

comprendiéndose generalmente también bajo el nombre de
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policia urbana (...). La parte principal de la policia
urbana encomendada a los Ayuntamientos consiste en 1la
formulacién de planes de urbanizacién de una ciudad o parte

de la misma"?.

Y ello por cuanto con el inicio de 1la Revolucién
industrial se produjo un incremento del nGmero de los
habitantes de los municipios industriales y el surgimiento
de las normas urbanisticas, denominadas de "ensanche" por
venir a regular la situacidn urbanistica en los extramuros

de las ciudades’.

Asi, con la Ley de 29 de junio de 1.864 se intenta
favorecer la edificacién en los extramuros de las ciudades,
imponiendo a los Ayuntamientos la obligacién de proceder
a la urbanizacidén de los terrenos, lo que compensaba el
Estado cediendo a éstos por 25 afios 1los ingresos
correspondientes a la contribucidén territorial de esas
"zonas de ensanche", pese a lo cual el Gobierno se
reservaba la facultad de modificar 1las Ordenanzas

municipales en estas zonas'.

2

.— Segun sefiala POSADA, A., citado en la obra coordinada por SANCHEZ

GOYANES, E., Nuevo sistema urbanistico espafiol, Ed. Paraninfo, Madrid, 1.993,
pag. 19.

3

.= Término éste del que FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., c¢it., péag. 18,

evidencia toda una filosofia, "un modo de entender el urbanismo del que todavia
hoy, cien afios despiiles, no hemos acertado a desprendernos del todo".

IRUJO,

.— Tal y como establecia el articulo 15 de esta Ley, y recoge EMBID
A., Ordenanzas y reglamentos ..., cit., pég. 149.
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Con posterioridad, las Leyes de Ensanche de
Poblaciones de 22 de diciembre de 1.876 y de 26 de ijulio
de 1.892 no significan sino la profundizacién en este
esquema inicial, lo que supuso también concretar las bases
del Derecho urbanistico existentes en nuestro pais hasta

la Ley de 12 de mayo de 1.956.

Frente a esta regulacidén de las "zonas de ensanche",
el régimen urbanistico de las zonas incluidas en los cascos
urbanos, con mayores problemas que las del ensanche, fueron
realizadas por medio de las medidas expropiatorias
contenidas en la Ley de Expropiacidén Forzoza de 1.879; sin
duda todo ello derivado de la concepcién 1liberal del
derecho de la propiedad como una institucién sacrosanta,
y que ha presidido esta normativa urbanistica en nuestro

pais.

En todo caso, la actuacidén pGblica en esta materia no
significaba sino una mera actividad de policia que se
encontraba enormemente restringida debido al concepto tan
amplio gque del derecho de propiedad se tenia en la

configuracién liberal de la época.
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B) EL DEREHO URBANISTICO EN LA ACTUALIDAD.-

Esta valoracidén del derecho de propiedad, y 1la
limitacién de la actuacién pGblica en esta materia se ve
fuertemente modificada, tanto con 1la 1legislacidén
urbanistica de 1.956 como con la nueva legislacién estatal
y autonémica en esta materia’, y la profunda modificacién
gque éstas han producido en institutos juridicos de tanta
raigambre histérica como los contenidos en el derecho de

propiedad.

Y es que como nos recuerda Menéndez Rexach en
relacidén con la Ley del Suelo de 1.956, "el transfondo
doctrinal de esta configuracidén del suelo se explica con
gran nitidez en el discurso de presentacién del proyecto
de ley ante el Pleno de las Cortes, leido por el Ministro
de la Gobernacién, a la sazdn un ilustre civilista, D. Blas

Pérez Gonzalez (...). Tras recordar que 1la "propiedad

.- Basicamente el Real Decreto Legislativo 1/1.992, de 26 de junio, por
el que se aprueba el Texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana, en el que se incluye la legislacién anterior junto a la Ley
8/1.990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanisitco y Valoraciones del
Suelo. Esta 1dltima ley, no obstante, ha sido objeto de seis recursos de
inconstitucionalidad interpuestos por el Parlamento de Navarra, el Consejo de
Gobierno de la Diputacién Regional de Cantabria, el Consejo ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia, la Diputacién General de Aragén, la Junta de Castilla
y Leén y el Gobierno de Canarias, que ha motivado la sentencia de este Tribunal
de fecha 20 de marzo de 1.997 que incide profundamente en la legislacién citada
puesto que declara inconstitucionales una gran parte de los articulos de este
Real Decreto legislativo, por lo que recobrara wvigencia, para aquellas
Comunidades Auténomas que no han aprobado legislacién urbanistica el Texto
refundido sobre régimen del suelo y ordenacidén urbana de 9 de abril de 1.976.
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privada es wuna institucién bé&sica en 1la concepcidn
cristiana de la vida en cuanto propugna el equilibrado
concierto entre 1las exigencias individuales de 1la
personalidad y las colectivas de la sociedad", afiadia que
esa institucién "para subsistir ha tenido que
transformarse". La transformacidén ha consistido en 1la
superacién de la concepcidén liberal individualista, hija
de la Revolucién Francesa, por la idea de 1la funcién
social" (...). La propiedad no debe considerarse como un
don hedonista del individuo, sino que ha de ser entendida
como propiedad activa, de hecho, dindmica, portadora de
nuevas riquezas para las comunidades. No es sb6lo un

derecho; es también un deber®"

En este ambito, radicalmente transformado, opera el
Derecho urbanistico actual, aGn mds intervencionista en el
régimen juridico de la propiedad, y ello hasta el punto de
haberse definido como "un titulo de adquisicidén gradual de
una serie de potestades atribuidas por el Plan (...). Esto
es, la ©propiedad, como derecho, deja de existir
urbanisticamente, salvo para identificar fisica vy
juridicamente al sujeto destinatario de 1la normativa

urbanistica y del Plan’".

De esta forma Martinez Lépez-Mufiiz considera que esta

nueva formulacidén normativa de 1.992 "supone una radical

®.— MENENDEZ REXACH, A., Derecho Privado y Constitucidén, Centro de
Estudios Constitucionales, afo 2, n®°3, pag. 70.
7.= SORIANO GARCIA, E., Hacia la Tercera Desamortizacién (Por la reforma
de la Ley del Suelo), Marcial Pons, Madrid, 1.995, pag. 8.
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transformacién del Derecho vigente", al considerar que las
facultades derivadas del derecho de propiedad incluian las
de "urbanizacién y construccidédn urbana", aunque ello si,
fuertemente intervenidas por 1los poderes pQblicos; 1la
situacién se modifica en cuanto en la actualidad "las
facultades urbanisticas ya no se consideran como inherentes
a la propiedad, sino como facultades susceptibles de
adquisicién sucesiva", de forma que "el derecho de
propiedad sique siendo la base para la sucesiva adquisicién
de esos nuevos derechos, pero nada mas, y, por afiadidura,
bajo la permanente amenaza de expropiacién o venta forzosa

en la forma y plazos que se determinen®".

Concluyendo este autor que "ni el derecho a urbanizar,
pues, ni el derecho a construir son ya manifestaciones de
un derecho de propiedad, sino meras situaciones juridicas
subjetivas de cardcter administrativo nacidas de 1la
voluntad administrativa con un contenido evidente vy
preferente de deber -auténticas funciones o servicios

piblicos"’.

Sin duda nos encontramos ante una realidad normativa
en la que bajo el argumento de potenciar, en relacidén con

la situacidén anterior, atGn mas la "funcidn social" de la

8 — MARTINEZ-LOPEZ MUNNIZ, J.L.,, "Derecho de Propiedad y Proyecto de la
Ley de Reforma de la Ley del Suelo", en Derecho Urbanistico Local, dirigido por
BOQUERA OLIVER, J.M*, Civitas, Madrid, 1.992, pag. 92 y sgs., béasicamente.

’.- cit., pag. 94.
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propiedad!, se minimiza el contenido juridico de este
derecho, ello no cabe 1la menor duda, pero tales
modificaciones no son tan radicales en la utilizacién de
los instrumentos normativos para su actuacién, los planes
de wurbanismo’’, ni la situacién y eficacia de los
realizados por las Entidades locales dentro de esta global
actuacidén planificadora, materia ésta a la que responde

fundamentalmente al objeto de nuestro trabajo.

10—~ pe esta forma el articulo 5° del Texto refundido de 1.992 establece
que "la funcidén social de la propiedad delimita el contenido de las facultades
urbanisticas susceptibles de adquisicidn y condiciona su ejercicio”.

1~ Y es que como sefiala SORIANO GARCIA, E., cit., pag. 80, esta
legislacidén actual se caracteriza por constituir "una apuesta ad infinitum por
la técnica planificadora”. Y es que "ciertamente, la planificacién en el ambito

urbanistico es una técnica tradicional, al menos desde 1.956".
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ITI.- INSTRUMENTOS Y TECNICAS DE ACTUACION EN MATERIA
URBANISTICA. ESPECIAL REFERENCIA A LA FUNCION
PLANIFICADORA.

El sector del urbanismo es, sin duda alguna, aquella
materia de nuestro Derecho Administrativo en la que el
instrumento de la planificacién ha operado de forma més
amplia y con una mayor incidencia'’; y ello hasta el punto
de que a través de este instrumento de actuacién, y de su
diversa tipologia -planes urbanisticos-, se pudiera antes
modificar el contenido urbanistico del derecho de propiedad
y ahora adicionarle "mediante 1las definiciones o
redefiniciones de las clasificaciones y aprovechamientos

urbanisticos asignados a los predios'’".

Ello Jjustifica por si que hagamos un breve
acercamiento a este instrumento de actuacidén de los poderes

pGblicos para el cumplimiento de los intereses respectivos

12 - Aunque autores como SORIANO GARCIA, E., cit., pag. 80, consideran que
esta técnica juridica de intervencién no ha sido la mas adecuada, al considerar
en términos casi apocalipticos que "sus resultados estdn a la vista. El desastre
urbanistico es comparable a una plaga que hubiese caido sobre nuestro pais”.

B - 1o que BOIX REIG, V., Urbanismo y Derecho, Trivium, Madrid, 1.990,
pag. 108, denomina como "naturaleza constitutiva"” de estos planes, lo que predica
del "Plan Nacional, del Plan Director de coordinacién y del Plan General
municipal™; y ello frente al resto de planes urbanisticos que sélo tendrian un
cardcter "derivado”, al no poder "modificar o sustituir las grandes
determinaciones propias de los planes constitutivos".
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encomendados a las distintas personas pGblicas que se

integran en la tipologia de las entidades territoriales.
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A) LA NATURALEZA JURIDICA DE LOS PLANES DE URBANISNO

Nos cuestionamos en este apartado de nuestro trabajo
si la actividad de planificacién, por otra parte el
instrumento de actuacién tipico de las entidades pGblicas
en materia de urbanismo, resulta o se conforma como una
actuacién de caracter normativo o, por el contrario,
presenta un régimen juridico diverso y de carécter no

normativo.
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12.- La técnica planificadora, en general.

No es este problema ante el que nos encontramos ahora
algo que esté referido Gnicamente al sector urbanistico,
por el contrario desde otros &ngulos sectoriales ha habido

importantes reflexiones en esta materia.

En este sentido, y desde la perspectiva de la materia
econdmica, Goémez Barahona ha apuntado la necesidad de
distinguir entre 1la actividad planificadora, como
instrumento de actuacién de las entidades pilblicas para el
cumplimiento de sus intereses, y las normas juridicas que
pueden servir de vehiculo para otorgar "fuerza y caracter"

a esta tipologia de actuacién pablica'‘.

Este autor considera que la planificacién no es sino
una "potestad piblica" mads de las entidades territoriales
que puede o no ser actuada a través de normas juridicas:
por ello este autor distingue entre el "plan en si mismo"
y la "Ley del plan". La primera no seria ni "una norma
juridica propiamente dicha, ni un conjunto de normas, sino

una informacidén, una prospectiva y un programa de

14 —GOMEZ BARAHONA, A., La Planificacidén econdémica regional: Andlisis
juridico, I1.E.F., Madrid, 1.991, pags. 512 a 522 béisicamente.
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criterios, objetivos y acciones, y otra la ley del plan en
cuanto marco juridico con rango de ley formal, que otorga
respaldo de tal clase al plan. Viene a ser la cobertura
juridica que le da fuerza de obligar y el ambito legal

dentro del que debe regularse y ejercitarse"'”.

Tesis ésta que resulta muy sugerente en cuanto concibe
la actuacién pGblica en materia planificadora diferenciando
entre la actividad normativa y no normativa de los érganos
piblicos como consecuencia de una decisién racional y
objetivable de éstos, con la consiguiente diversidad de

consecuencias juridicas que ello puede producir!t.

15, - cit., pag. 512.

16 - y que el citado autor distingue entre, cit., pag. 516.:

a) Si no se actua normativamente, "el plan, lejos de cualquier cobertura
normativa, constituiria un estudio, un documento técnico, un mero acto de
manifestacién de voluntad, un compromiso politico unilateral, extrafio a la vida
juridica".

b) Si se actia normativamente "se trata de un acto legislativo, de una
norma con rango de ley ordinaria semejante al resto de disposiciones", aunque con
la particularidad de que, desde un aspecto juridico-material sea "un documento
juridico complejo y ambivalente cuyo contenido no puede encerrarse o reducirse
a una lUnica categoria juridica”, existiendo pues partes de esa norma que no
tengan "validez juridica directa, aunque sirvan de presupuesto necesario para la
interpretacién del plan (anadlisis de situacién, datos econdmicos y sociales...)";
otras recogen los grandes principios que inspiran u orientan el plan sin que
tengan otra relevancia juridica que la meramente interpretactiva; otras, sin
embargo, tienen una eficacia y un contenido normativo indiscutible, obligando
directamente a las distintas Administraciones y a sus ©érganos, imponiendo
conductas regladas e incidiendo en la esfera juridica de los particulares al ser
origen de determinadas relaciones juridicas (normas de ius cogens o simplemente
dispositivas), etc.
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22.- La planificacién del territorio: los planes de

banismo

De esta forma, y ya en materia urbanistica, 1la
planificacidén seria la actuacidén de los poderes pilblicos
ordenando los medios e instrumentos necesarios para la
conformacién del "espacio urbano", que debera tener una
plasmacién normativa cuando se pretenda alcanzar los
efectos derivados de cualquier disposicién normativa, como
sefilala Gémez Barahona'’, y también alcanzar, de esta forma,
la participacién de todos los sectores implicados de 1la

sociedad en esa conformacién del "tejido social™'®.

Por esto el Plan de urbanismo tiene una causa
objetivable: "la apreciacidén de la situacidén actual de un
territorio y de 1o que se quiere que sea en el futuro, asi
como el conocimiento de los medios necesarios para cambiar

lo actual por lo que se desea'’".

Asi, de 1la funcién planificadora en materia

7. - GOMEZ BARAHONA, A., cit., pag. 516.
18 Finalidad en la utilizacién de los procedimientos de elaboracién de

leyes y disposiciones reglamentarias que no puede ser desconcido como medio de
participacién de los ciudadanos en la gestién de los asuntos publicos.

19 ~ Como reconoce BOQUERA-OLIVER, J.M., "Los componentes del Plan de
urbanismo”", R.D.U., n® 127, marzo-abril 1.992, péag. 40.
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urbanistica se derivaran productos normatives, aunque con
la puntualizacién de que, desde un aspecto juridico-
material, el plan sea "un documento juridico complejo y
ambivalente cuyo contenido no puede encerrarse o reducirse
a una Gnica categoria juridica", existiendo pues partes de
esa norma que no tengan "validez juridica directa, aunque
sirvan de presupuesto necesario para la interpretacién del
plan (andlisis de situacién, datos econémicos vy
sociales...)", otras recogen los grandes principios que
inspiran u orientan el plan sin que tengan otra relevancia
juridica que 1la meramente interpretativa; otras, sin
embargo, "tienen una eficacia y un contenido normativo
indiscutible, obligando directamente a 1las distintas
Administraciones y a sus 6rganos, imponiendo conductas
regladas e incidiendo en 1la esfera juridica de 1los
particulares al ser origen de determinadas relaciones
juridicas (normas de ius cogens o simplemente

dispositivas)"?’,

Contenido complejo del plan, entre 1los que se
encuentra su aspecto normativo, que parece deducirse de la
propia diccién del articulo 57 de la anterior Ley del

Suelo:

"Los particulares, al igual que la
Administracién, quedaran obligados al
cumplimiento de  las disposiciones  sobre
ordenacién urbana contenidas en la presente Ley

y en los Planes, Programas de Actuacidn

20—~ GOMEZ BARAHONA. A., cit., pag. 516.
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Urbanistica, Estudios de Detalle, proyectos,
normas y ordenanzas aprobadas con arreglo a la

misma".

De este contenido normativo la jurisprudencia del
Tribunal Supremo ha deducido que los planes eran normas
juridicas?’, lo que también han aceptado autores como

Gonzalez Pérez??, Layana L&azaro®’, Garcia de Enterria vy

21 - Asi la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 24 de mayo de 1.978,
ref. Ar. 2.984, Ponente Sr. Ponce de Ledén, sefiala cémo "no puede soslayarse el
cardcter de normatividad que tienen los planes de urbanismo, que obligan a la
Administracién como a los administrados", 6 la de fecha 22 de mayo de 1.979,
Ponente. Sr. Martin Martin, que atribuye al plan "el cardcter de norma
obligatoria™.

22 _GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la Ley del Suelo, tomo I, 4* ed.,
Civitas, Madrid, 1.981, pag. 508 y sgs. en el comentario que hace del contenido
del articulo 57 precitado. Aplicando todas las consecuencias que tal
incardinacién en esta categoria juridica pueden tener como la inderogabilidad
singular, la presuncién de su conocimiento ("la ignorancia de los planes no
excusa de su cumplimiento”) y la nulidad de aquellos actos que fuesen contrarios
al principio de inderogabilidad singular (prohibiéndose pues la dispensa de
cumplimiento de los planes).

23 _ LAYANA LAZARO, J., Las deficiencias en la tramitacién y formacién de
los planes de Ordenacién Urbana en la Jurisprudencia, Civitas, Madrid 1.991, en
el que se recogen por el autor un conjunto de sentencias del Tribunal Supremo que
pretenden poner de manifiesto la "normatividad"” de los planes urbanisticos,
llegando a la conclusién, aunque ubicada previamente a las referencias
jurisprudenciales, siguiente: "Los Planes de Ordenacién Urbana tienen naturaleza
normativa, de tal modo que las prescripciones y delimitaciones contenidas en
ellos no pueden ser contradichas por otros Planes de rango inferior o que sea
desarrollo de aquéllos.

Este escalonamiento de los Planes Urbanisticos viene recogido en el
articulo 6 de la Ley del Suelo de 1.976. En el apartado 1° enumera los de mayor
rango normativo, siendo éstos de mayor a menor: el Plan Nacional de Ordenacién,
los Planes Directores Territoriales de Coordinacién (los PTDC), los Planes
Generales Municipales y las Normas Complementarias y Subsidiarias del
Planeamiento".

Como sefialaremos posteriormente, no compartimos la afimacién de este autor
de la existencia de una jerarquia normativa entre los diversos planes, "escalones
diversos de un tridngulo", sino que su relacién no es distinta a la del resto de
normas juridicas, "en funcién del respectivo interés", mostrdndose en este sector
con mayor intensidad que en otros la utilidad de esta tesis frente a la de
jerarquia normativa.
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Parejo Alfonso?!, entre otros?’.

Para ello la jurisprudencia del Tribunal Supremo, ya
desde su sentencia de fecha 8 de mayo de 1.968%°°, y que se
reitera en sentencias como la de 7 de octubre de 1.985%,
establece de manera indubitada la naturaleza normativa de

los planes urbanisticos:

"reiteradamente dicho Tribunal viene declarando que
los Planes de Ordenacibén Urbana tienen naturaleza
normativa, no pudiéndose olvidar tampoco que en
nuestro Derecho urbanistico existe una subordinacidn
del Plan Parcial en relacibén al General, de tal modo
que las prescripciones y delimitaciones contenidas en
éste no puedan ser contradichas por aquél (...), Yy
ante ello la sancibén aplicable a los planes que

incurren en infraccidén de otros superiores ha de ser

24—~ GARCIA DE ENTERRIA, E. y PAREJO ALFONSO, L., Lecciones de Derecho
Urbanistico, Civitas, Madrid 1.981, pag. 179 y sgs.

23~ Y es que en la actualidad, como sefiala EMBID IRUJO, A., "Los planes
especiales. Régimen juridico general", REDA, n°® 70, pags. 179 y 180, esta
cuestién "estd mds que resuelta en un plano general. En efecto, la naturaleza
juridica de 1la planificacién wurbanistica es normativa". En este sentido
igualmente se manifiesta LLISET BORRELL, F., "La publicidad de las normas de los
planes urbanisticos, cuestién no resuelta", R.D.U., n° 142, marzo-abril 1.995,
padg. 102; aunque también manifieste este autor la peculiar situacién de estos
planes respecto del resto de "reglamentos, no sélo porque los planes en buena
medida agotan su vigencia con su ejecucién disposiciones de caso unico, y por la
incorporacién en sus determinaciones de grédficos y planos, sino porque su
contenido esencial se extiende a una informacién y a un diagnéstico de 1la
realidad e interioriza los hechos determinantes y los objetivos, elementos éstos
que quedan extramuros del Reglamento tradicional o, a lo sumo, atrincheradocs en
su exposicidén de motivos". Aunque tales puntualizaciones no sean sino reflejo de
cuanto veniamos manifestando, la actividad planificadora tiene una expresién
normativa, pero en ella no se agota tal actividad

26 ~ Ref. Ar. 2.548, al sefialar que "el Plan es productor de normas
juridicas objetivas".

21 _ Ref. Ar. 5.296, Ponente Sr. Gordillo Garcia.
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la nulidad de pleno derecho, a tenor de lo dispuesto
en el articulo 47, nGmero 2, de la ley de

Procedimiento Administrativo".

Calificacién juridica que alGn establece con mayor
rotundidad la sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio

de 1.986%° al sefialar que:

"gl Abogado del Estado trae a colacién alguna
sentencia del Tribunal Supremo en que el Plan
urbanistico se califica de acto administrativo
general, con lo que el defensor de la Administracién
pretende evitar en el caso que nos ocupa las
consecuencias de la aplicacidén del principio de
jerarquia normativa. Omite decir, sin embargo, que en
esta sentencia -que es la de 8 de mayo de 1.968
(R.2.548)- decia también el Tribunal Supremo que el
Plan es "productor de normas juridicas objetivas".
Por ello parece obligado que la Sala haga nuevamente
algunas consideraciones acerca de la naturaleza del

Plan de Ordenacidén Urbana".

Véamos cuales son ellas:

"Es un hecho que los planes de urbanismo no suelen
estudiarse por los autores al tratar de la diversas

manifestaciones de produccidén normativa (teoria de

28 _ Ref. Ar. 4.889, Ponente Sr. Gonzalez Navarro.
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las fuentes del derecho). La causa de ello quiza
pueda encontrarse, mas que en las peculiariedades de
los planes urbanisticos, en la naturaleza misma de la
actuacién planificadora. En efecto, la planificacibn
-como categoria juridica- constituye -junto a la
organizacidén, el mando y el control- una funcibn
directiva, y como tal es inherente a toda jefatura,
cualquiera que sea el rango o nivel de ésta. Y por
ello su estudio debe hacerse, bien dentro del marco
de la teoria de la organizacidén, bien al tratar de
las formas de actuacidén administrativa. En tiempos
relativamente recientes los poderes ptblicos han
puesto especial énfasis en la ordenacibébn urbana -lo
que no quiere decir que se trate de una "invencidn"
de nuestros dias- y esto ha hecho que el plan
urbanistico haya recibido un tratamiento normativo y
doctrinal superior por en extensién e intensidad al
de otras manifestaciones de la funcibén planificadora.
Ese caracter director que todo plan tiene -al margen
de la denominacidén con que convencionalmente se le
designe en todo caso- hace que, de una manera u otra,
el plan -y, por tanto, también el de urbanismo- tenga
un contenido ordenador que es, ademas, de caré&cter

general(...).

La planificacidén del territorio -como toda
planificacién- es por esencia, actividad de
direccidn, que, como es normal que ocurra con
este tipo de actividad, se actlia en escalones
sucesivos. De manera que, al margen de la

calificacién juridica que pueda darsele al Plan
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urbanistico, la propia naturaleza de las cosas
impone que el conjunto ordenacién del territorio
se integre de otros subconjuntos de ambito cada
vez mas reducidos cuyo disefio hacen 1los
distintos Planes en virtud y con sujeccién a lo
dispuesto en el de &ambito més amplio, y, en
Gltimo término a lo que la Ley del Suelo y sus
reglamentos establecen. Ciertamente, aunque
nuestro Derecho no se pronuncia expresamente
acerca de la naturaleza juridica del Plan de
urbanismo, hay rastros en la Ley del Suelo de un
concepciébn  normativa (art. 45: vigencia
indefinida de los mismos; art. 57.3: principio
de inderogabilidad singular), y esta Sala hace
tiempo que se pronuncid decididamente en favor
de la tesis del caridcter normativo de los Planes
urbanisticos -lo que no implica desconocer la
complejidad de su contenido y su funcidn
reguladora de una situacidén concreta y no de un
supuesto hecho general abstracto (norma-

medida)”.

De esta forma se debe aceptar la normatividad de los
Planes de urbanismo en nuestro Derecho, pero ademds tienen
otro conjunto de componentes que 1lo convierten en una
actuacidén mucho mds compleja. Para nosotros, no obstante,
sblo serd objeto de reflexién y andlisis en
cuanto su funcidén normativa dada la 1indole de nuestro

trabajo.
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En este sentido normativo de los planes urbanisticos
cabe hacer referencia a 1la fGltima modificacién del
contenido del articulo 70, apartado 22, de la Ley 7/85, de
2 de abril, realizada por la Ley de 30 de diciembre de

1.994 que sefiala como:

"2. (...) Las Ordenanzas, incluidos el
articulado de las normas de los planes
urbanisticos, asi como los acuerdos
correspondientes a éstos «cuya aplicacién
definitiva sea competencia de los Entes locales,
se publica en el "Boletin Oficial” de provincia
y no entran en vigor hasta que se haya publicado

completamente su texto".

Y es que como sefiala la Exposicién de Motivos de esta
Ley de 1.994, se pretende resaltar la obligacidédn de
publicacién en el "Boletin Oficial" de "las normas
urbanisticas y ordenanzas contenidas en los instrumentos
de planeamiento". Es decir, se consagra el caracter
normativo de los planes de urbanismo, pero también su
caracter complejo, integrado por normas juridicas y otro
tipo de documentos o actuaciones publicas que sirven como

presupuesto de hecho para su interpretacién’’, en 1la

29— De esta forma, tanto el articulo 72, apartado 4°, del Texto refundido
de la Ley del Suelo de 1.992, cuando sefialaba que las determinaciones del Plan
General se desarrollaran en documentos tales como la "Memoria y estudios
complementarios", como el articulo 38 del Reglamento de Planeamiento, de fecha
23 de junio de 1.978, al establecer con detalle el contenido de esta Memoria del
Plan General, constituyen elementos esenciales para la interpretacién de su
contenido; y ello hasta el punto de que la Jurisprudencia del Tribunal Supremo
viene entendiendo que "la Memoria integra ante todo la motivacidén del plan, es
decir, la exteriorizacidén de las razones que justifican el modelo territorial
elegido, y, por consecuencia, las determinaciones del planeamiento. Y tal Memoria
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ejecucidén o en su posterior control jurisdiccional.

No podemos concluir estre apartado sin hacer una
referencia al nuevo régimen de aprobacién de los
instrumentos de planeamiento introducido por el Real
Decreto Ley 5/96, de 7 de junio®®, que desplaza esta
competencia del Pleno del Ayuntamiento al Alcalde (al
modificar el contenido de los articulos 21, apartado 19,
y 22, apartado 292, de la Ley 7/85 de Bases del Régimen
Local), suprimiendo asi la necesidad de aprobacién por
mayoria absoluta que recogia el articulo 47, apartado 39,
de esta Ley 7/85. Lo que supone, en definitva, poner en
manos de un O6rgano unipersonal funciones normativas del
maximo nivel en materia urbanistica que correspondian antes
al Pleno, con la pérdida de las necesarias actividades de

consenso politico necesarias en la regulacién anterior.

no es un documento accidental, que pueda existir o no, sino una exigencia
insoslayable de la Ley (...). Las normas, en nuestro sistema juridico, pueden
tener o no un predmbulo o exposicién de motivos. Sin embargo el Plan exige como
elemento integrante esencial la Memoria (...) como elemento fundamental para
evitar la arbitrariedad. De su contenido ha de fluir la motivacién de las
determinaciones del planeamiento", sentencia del Tribunal Supremo de fecha 20 de
diciembre de 1.991, Ponente Sr. Delgado Barrio.

30— Y cuya Exposicién de Motivos justiifca en el sentido de considerar
necesaria esta reforma para "facilitar" la aporbacién de los instrumentos de
planeamiento y de gestién urbanistica.
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a) Criticas a la jerarquia normativa como elemento

rector de la pluralidad de planes urbanisticos.-

Como ya sefialdbamos en la Parte Segunda de este
trabajo, construir un sistema normativo sobre el principio
de jerarquia normativa suponia, en definitiva, aceptar 1la
existencia de un centro Gnico y superior de poder que,
derivado de la Constitucidén, pudiese legitimar al resto de

normas juridicas emanadas en los "escalones" inferiores.

Asi, el Estado a través de las leyes actuaria para
legitimar la operatividad de los reglamentos y del resto

de actuaciones de los poderes ptblicos.

Por tanto, y como ya dijimos, la Autonomia y los
Intereses respectivos no son sino reflejo de una nueva
distribucién del poder territorial operada en nuestra
Constitucién, en la que el Estado ha perdido el monopeolio
del poder, de lo que se deduce una insuficiencia de los
instrumentos juridicos elaborados sobre semejantes premisas

juridicas, y muy sefialadamente el de jerarquia normativa.

Reiteramos una proposicién formulada ya anteriormente

en este trabajo: el principio de jerarquia es insuficiente
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para explicar situaciones juridicas en las que los diversos
centros de poder no se encuentran jerdrquicamente
supraordenados. Nosotros hemos definido una alternativa de
relacidén normativa en la que este principio no ocupa sino
una funcién "tangencial", siendo desplazada, de manera
clara e inequivoca, por otros principios como el del

"respectivo interés".
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b) La perspectiva territorial en el planeamiento

urbanistico.

Pretendemos pues poner de manifiesto como 1la
pluralidad de planes urbanisticos, en su dimensién
normativa, obedecen a 1la necesidad evaluada por el
legislador de cumplir diversos fines puestos de manifiesto

en relacién con la materia urbanistica.

De esta forma, y ante la imposibilidad de formular una
norma Jjuridica gque englobe la totalidad de la realidad
fisica que se pretende regular y gque permita 1la
participacién en 1las decisiones politicas de otras
entidades plblicas, el Estado dicta una legislacidén en este
sector material para regular los intereses estatales, a la
vez que pretendia ordenar el sector utilizando el Plan
Nacional de Ordenacidén cuya finalidad fundamental seria

regular los intereses supracomunitarios en esta materia®.

B - Cuyo objeto esencial seria, articulo 66 del Texto refundido de 1.992,
establecer "las grandes directrices territoriales, fijard los fines y objetivos
y determinard las prioridades de accidén piblica a escala del territorio nacional,
de forma que permita la adopcién coordinada de las decisiones estratégicas
referentes a la compatibilidad del espacio econdmico con la calidad de vida y el
bienestar social, asi cémo la integracidén del espacio nacional en el europeo, en
el marco de las competencias que constitucionalmente corresponden al Estado".

De la diccién del precepto se evidencia con claridad cémo en él se
contienen una variedad de intereses generales que aspira a dar satisfaccién este

Plan:
A) "determinard las prioridades de accién piblica a escala del territorio

nacional”.
B) "integracién del espacio nacional con el europeo”.

Y todo ello para adoptar las "decisiones estratégicas" que sean necesarias
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No obstante nuestro Tribunal Constitucional ha
declarado la inconsitucionalidad de este instrumento de
planeamiento al considerar que sus objetivos pueden invadir
la "competencia exclusiva de las Comunidades Autdnomas,
pues en virtud de la eficacia vinculante que a dicho Plan
atribuye el art. 67 TRLS, las politicas territoriales de
las Comunidades Autbénomas quedan condicionadas desde el
mismo Plan Nacional y por su propia eficacia"’®. No
obstante este tipo de planeamiento ya existente en el
articulo 72 del Texto refundido de 1.976 nunca habia sido
puesto en practica por el Estado, y lo que resulta aGn mas
sorprendente, este tipo de plan queda en vigor en las
Comunidades Autdénomas sin legislacidédn urbanistica propia

por la eficacia recobrada de la Ley de 1.976.

De esta forma se establece un doble régimen juridico

en nuestro ordenamiento juridico en este sector material:

para la integracién de diversas politicas piblicas de actuacién referidas al
ambito econémico, y la calidad de vida y bienestar personal. De esta forma
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., cit., pdg. 56, nos recuerda la importancia de estas
normas juridicas, que lejos de ser "un documento demasiado vago e impreciso del
que puede prescindirse sin dano (...) es el tunico instrumento capaz de
proporcionar un esquema general susceptible de dar sentido a las miltiples
decisiones que contribuyen a definir cualquier politica de ordenacién
territorial, de evitar movimientos de poblacién espontdneos (...), de
racionalizar decisiones relativas a la localizacidén de actividades que si se
producen desde perspectivas aisladas hipotecan el desarrollo de otras muchas
(...), y de resolver, en fin, tensiones interterritoriales cuya gravedad politica
puede llegar a ser muy grande, al enfrentar a comunidades enteras que estiman,
no sin razén, que de su decisién correcta depende su futuro”.

3¢ - Fundamento Juridico IX; G)s

37 -y ello al declararse la inconstitucionalidad de 1la Disposicién
derogatoria unica del Texto refundido de 1.992 en el apartado que procedia a
derogar el Real Decreto 1.346/76, de 9 de abril.
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a) Comunidades Autdénomas sin regulacidén propia en esta
materia, a las que se les aplicard el Texto refundido de

1.976.

b) Comunidades Auténomas con regulacién propia, que

serd de aplicacién en esta materia®.

Igualmente han sido declarados inconstitucinales los
Planes Directores Territoriales de Coordinacién que
actuaban con ambito autondémico y para la satisfaccidn de
los intereses autonémicos®’, y respecto de los intereses
locales una pluralidad de actuaciones planificadoras
basicamente contenidas en los Planes Generales municipales

de Ordenacidén Urbana y en las Normas Subsidiarias.

De entre éstos Gltimos, 1los primeros serian los
instrumentos "de ordenacidén integral" del municipio,
articulo 70, 12, del Texto de 1.992 y deberian "redactarse
teniendo en cuenta las determinaciones y directrices
establecidas en aquéllos (Planes territoriales)", apartado

29,

¥ -y que son las Comunidades Autdénomas de Cataluria, por medio del Real
Decreto Legislativo 1/1.990, de 12 de julio, que aprueba el Texto refundido de
los textos legales vigentes en Cataluria en materia urbanistica; Navarra, Ley
foral 6/1.987, de 10 de abril; Madrid, po medio de laley de fecha 28 de marzo de
1.995; y Valencia, a través de la Ley reguladora de la actividad urbanistica de
la Comunidad Valenciana, de fecha 10 de enero de 1.995.

3% - para ello el articulo 68, apartado 2°, determinaba que su funcién
seria la de proceder a "la ordenacidén del territorio respectivo”.
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Ademéds, y como una prueba evidente de la conformacién
de los diversos planes de urbanismo como instrumentos
necesarios para la consecucidn de los respectivos intereses
de las entidades territoriales, se establecia en el Texto
refundido de 1.992, en su articulo 118, apartado 32, letra
b), gque los Planes parciales serian aprobados por los
érganos autonémicos "cuando afecten a varios municipios" -
determinando asi un interés supralocal'’-; lo que también
sucede respecto de los Planes especiales que no desarrollen
planeamiento general, letra d) del referido precepto,
puesto que también en éstos se supone insito un interés
autonémico en juego alGn no ponderado por la Comunidad

Autdénoma.

La situacidén normativa actual en la Comunidades
Autdénomas sin normativa urbanistica propia, serd la de la
existencia de estos mismos instrumentos de planeamiento con
el contenido normativo otorgado por el articulo 62 del T

Texto refundido de la Ley del suelo de 1.976.

En las Comunidades Autdénomas con regulacidén propia la
situacién tampoco difiere mucho pues se han adoptado
denominaciones, y procedimientos de aprobacién, similares
a los establecidos en 1la normativa estatal: Planes
Directores territoriales de Coordinacién, Planes Generales

Municipales y Normas Complementarias y Subsidiarias de

40 - Aunque no se termine de comprender las razones que han impulsado al
legislador para residenciar la consecucién de este interés supralocal en la
Comunidad Auténoma, en vez de en la provincia.
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Planemiento, articulo 17 de la Ley catalana.

Dentro de estos Planes de Ordenacién Urbana, si bien
la clasificacién de suelo urbano es un acto reglado, no
lo es asi ni la determinacién del suelo urbanizable ni del
no, que dependerd de una decisién de la Entidad local'!,
que es quien lo formula, aunque la aprobacién corresponda

a la Comunidad Autédénoma.

pag.

i1 — Como se reconoce en la obra coordinada por SANCHEZ GOYANES. E., cit.,
77
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c) Las técnicas de interrelacidén planificadora‘’.-

Merece una especial consideracién la situacién de
estos Planes Generales municipales en cuanto a su génesis

y aprobacidén en nuestro ordenamiento juridico.

El nuevo Texto refundido de la Ley del Suelo de 1.992,

articulo 109.12, sefalaba que:

"Los Planes Generales municipales y Normas
subsidiarias de A&mbito municipal, o los
instrumentos de planeamiento establecidos por la
legislacibén autondmica que los sustituyan, seréan

formulados por los Ayuntamientos",

mientras que la aprobacién definitiva de éstos
corresponderia, articulo 118, apartado 32, y en defecto de
legislacidén autondémica en contrario, "al érgano autondémico

competente".

42—~ pues como sefiala DELGADO BARRIO, J., "Las competencias autonémicas
en la aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico municipal", cit., péaqg.
B-7/38, "una reiterada jurisprudencia (...), viene poniendo de relieve que la del
planeamiento es una potestad de titularidad compartida por los municipios y las
Comunidades Auténomas". Articulec este en el que se encuentra recogida la
construccién jursiprudencial que ha tratado de interpretar "ex constitutione” el
contenido del articulo 41 del anterior Texto Refundido sobre Régimen del Suelo
y Ordenacién urbana en relacién con la necesaria aprobacién por el Estado
primero, y posteriormente en el tiempo por las Comunidades Auténomas, de los
planes de urbanismo realizados por los municipios.
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Ambos preceptos han sido declarados inconstitucionales
en la sentencia de 20 de marzo de 1.997 *’. No obstante la
importancia de esta regulacidén normativa, para nuestro
trabajo, merece que nos detengamos en su andlisis, que, por
otra parte, no varia excesivamente del existente en el
texto refundido de la Ley del Suelo de 1.976, articulo 40,
y vigente en agquellas Comunidades Autdénomas sin regulacidn

urbanistica propia.

Este siistema bifasico de formulacidén y aprobacidén de
los Planes municipales por dos entidades territoriales
distintas, nos conduce a poder entender la existencia de
un "sistema de control" de la actuacién de las Entidades
locales por las Comunidades Autdénomas, en un sentido
jerarquizaclo de ambas, que nosotros no defendemos, o, por
el contrario, un sistema de colaboracién normativa en
materia urkanistica de forma que los intereses respectivos
puedan ser exteriorizados por ambos centros territoriales

de poder.

En este Gltimo sentido, los municipios valorarian los
intereses locales y los exteriorizarian en la formulacién
inicial del plan; posteriormente, la Comunidad Auténoma
exteriorizaria sus intereses respectivos, y en caso de

contraposicién, se harian aplicar éstos, pero ello sélo

#3.~Y ello al considerarse por el Tribunal Constitucional, Fundamento
Juridico XXV, que tal regulacién se habia efectuado sin que, repecto del articulo
109, 1°, "pueda el Estado invocar titulo competencial alguno que le permita
determinar qué instruvmentos de planeamiento han de formular los Ayuntamientos”.



704

después de haber realizado esta previa labor de
calificacién y con la posible revisién jurisdiccional de

esta actuacidén autondmica.

Con esta interpretacién se abandonan las formulaciones
meramente configuradoras de instrumentos de control, y se
sustituirian por una labor de colaboracidén normativa entre
todas las entidades territoriales cuyos intereses se puedan

ver afectados.

Siendo ésta dGltima, ademds, 1la interpretacién
otorgada por nuestro Tribunal Supremo al contenido del
articulo 41 del texto de la Ley del Suelo de 1.976 que
establecia 1la aprobacién definitiva de 1los planes
municipales como el resultado del estudio del plan en todos
sus aspectos; pues bien, una interpretacién
"constitucional" de este precepto ha llevado al Tribunal
Supremo a negar tajantemente que este estudio se pudiese

efectuar en todos los aspectos del plan.

Por el contrario este Alto Tribunal ha entendido que
la relacidén de los diversos intereses en juego en la
materia urbanistica ha llevado a que la actuacidén normadora
en ésta se realizase a través de una procedimiento

bifasico:

"en el que a la aprobacibébn provisional del

Municipio sigue en el tiempo la definitiva de la
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Administracién autonémica"*!,

para que de esta forma la Comunidad Autdénoma pueda, sobre

la base de que,

"en relacibén entre el interés local y el interés

supralocal es claramente predominante este

altimo™*®,

modificar la formulacidén normativa local,

"no sbélo en sus aspectos reglados sino también
en los discrecionales que por su conexién con
intereses supralocales hayan de ser valorados
para asegurar una coherencia presidida por la

prevalencia de tales intereses superiores'®".

Pero lo importante es que esta actuacidén normativa
autondémica tenga el limite infranqueable, por tener un
significado constitucional, de no poder modificar aquellas

materias del plan referidas a los intereses locales:

"No seran en cambio admisibles revisiones de

44~ Sentencia de fecha 18 de mayo de 1.992; ref. Ar. 4.219, Ponente Sr.
Delgado Barrio.

45 - Sentenciz del Tribunal Constitucional de fecha 19 de octubre de
1.989, ref. Ar. T.C. n° 170, Ponente Sr. Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer;
Fundamento Juridico IX.

46— sentenciz del Tribunal Supremo de fecha 18 de mayo de 1.992, ya
citada.
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pura oportunidad: en este terreno ha de
prevalecer el modelo fisico que dibuja el
municipio con la legitimacidén democréatica de que
le dota la participaciébn ciudadana que se

produce en el curso del procedimiento'’".

Sentido y significado éste de 1la interpretacién
jurisprudencial que ha sido recogido en 1las normas
autondmicas como en la Ley de la Comunidad de Madrid de
fecha 28 de marzo de 1.995 al determinar cudl ha de ser el
objeto de la aprobacidén definitiva por los érganos de las

Comunidades Auténomas: respecto de los

"instrumentos de planeamiento formulados y tramitados por
los Municipios:

a) Todas las cuestiones de legalidad (...).

b) La definicibén sustantiva de la ordenacibn adoptada
por el instrumento de planeamiento, desde la perspectiva
de los intereses supralocales que es propia a la

Comunidad"*®.

Y también la Ley urbanistica de 1la Comunidad de

Valencia, articulo 20, 29, cuando sefiala que:

"Las resoluciones autondbmicas sobre la aprobacidn
definitiva nunca cuestionaran la interpretacién del interés

piblico local formulada por el municipio desde la

47 - sentencia antes citada.

48~ Contenido del articulo 48 de la Ley urbanistica, ya citada.
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representatividad que le confiere su legitimacién

democratica".
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d) Nuestra critica de "lege data".-

Pero pese a que esta loable interpretacién
jusrisprudencial haya conseguido obtener un resultado
practico indudable en la valoracién del anclaje
constitucional de 1las Entidades 1locales, no podemos
compartir la técnica legislativa utilizada, procedimiento
bifdsico, mds propia de una concepcidén jerarquizada de las
entidades pGblicas territoriales gque 1la instaurada en

nuestra Constitucién‘’.

Por ello ha de ser criticable que el legislador de
1.990 y 1.992 hayan perdido la oportunidad de expulsar de
nuestro ordenamiento juridico esta forma de actuacién
normativa, que debiera haber sido sustituida por cualquier
otro instrumento juridico que permita garantizar que los
intereses respectivos de 1las entidades politicas se

hubiesen podido garantizar.

De esta forma se debiera haber procedido a 1la
desaparicidn de todo vestigio de la tradicional técnica de
control sobre las Entidades locales consistente en 1la

"aprobacién de las Ordenanzas locales".

Y-y que llevé a GARCIA-TREVIJANO FOS, A., "La Rutonomia municipal ...",
cit., pag. 761, a calificar estos procedimientos como "una nueva técnica de
control mucho mids potente que la cldsica de las aprobaciones”.
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Si el nGcleo del problema resulta ser el de articular
un instrumento juridico que permita y garantice el
cumplimiento en materia urbanistica de 1los intereses
generales y autonémicos por la normativa local, planes
urbanisticos, en suma; la solucidén adoptada ha sido
desafortunada, dado su origen histérico y en funcién de su

contenido siustancial.

Respecto de lo primero, hemos de sefialar que el
contenido del articulo 118 del Texto refundido de la Ley
sobre régimen del suelo y ordenacién urbana de 1.992
proviene del contenido del articulo 32 del texto de la Ley

del Suelo ce 1.956 que sefialaba como:

"Aprobado inicialmente el Plan o proyecto por la
Corporacidén u organismo que lo hubiere redactado
(...), Y lo someterad al Consejo Nacional o a la
Comisibén de Urbanismo competente para otorgar la
aprobacién definitiva, a fin de que lo examine

en todos sus aspectos",

texto que no fue modificado en gran medida en la reforma
de 1.976, articulo 41, y que se constituydé en el actual
articulo 108, que también exigia la aprobacidén definitiva
de un 6rgano no local, aungue se suprimiese la expresién
referida al objeto de su examen "todos sus aspectos", y
ello debido seguramente a la linea jurisprudencial que
venimos estudiando que restringia este objeto de examen

sdlo a los aspectos reglados no referidos a conceptos
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juridicos indeterminados atinentes a intereses locales, o
a los discrecionales que no se refiriesen a materias de
interés local dado que "en este terreno ha de prevalecer
el modelo fisico que dibuja el municipio con la
legitimacién democratica que le dota la participacién

ciudadana que se produce en el curso del procedimiento"*’.

Pues bien, en vez de superar esta "pesada carga
histérica", el legislador postconstitucional sancioné un

procedimiento cargado de connotaciones antilocalistas®l.

Y es que el procedimiento contenido en los textos de
1.956 y 1.976, éste Gltimo ahora en vigor en determinadas
Comunidades Autdénomas, ha sido considerado como exponente
de una de las técnicas mads acusadas de control de la
Administracidén del Estado sobre las Entidades locales, bien
se le considerase la "aprobacién definitiva" como 1la
resolucién definitiva de un procedimiento bifdsico iniciado

por el municipio®®, bien como una actividad de

50 - Como sefiala DELGADO BARRIO, J., "Las competencias ...", cit., pag.
B-7/39, al estudiar la linea jurisprudencial construida interpretando "ex
constitutione” el contenido del articulo 41 del Texto de 1.976.

31 = Recilerdese como BOQUERA OLIVER, J. M*, "La aprobacién de las
Ordenanzas municipales", cit., pdg. 243, manifestaba que el contenido de este
articulo 41 venia a significar que "si los municipios quieren actuar, moverse,
vivir, terminardn por pasar bajo las horcas caudinas que se les hayan levantado";
hoy la situacién es algo mds llevadera, pero no por obra del legislador, sino del
juez!.

52— Como sostenia la Jurisprudencia del Tribunal Supremo hasta la reforma

de 1.975, dado que segin la sentencia de fecha 2 de diciembre de 1.974; ref. Ar.
5.020, Ponente Sr. Gabaldén Lépez, "debe sefdalarse que las potestades
establecidas en el articule 32, apartado tercero, de la Ley de Régimen del Suelo
atribuyen al érgano competente, para la aprobacidén definitiva de los Planes, la
posibilidad de hacerlo o no, por las razones de legalidad comunes a todo érgano
que dicta la resolucién final de un procedimiento, y ademds por motivos
puramente técnicos, en relacién con los cuales no sélo puede aprobar o reprobar
el Plan formulado, sino también seflalar deficiencias de orden técnico y
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fiscalizacién®i.

De esta forma esta aprobacidén definitiva se extendia
no sélo a elementos de estricta legalidad del plan, sino

también de oportunidad:

"el acuerdo de aprobacibébn definitiva no ha de
limitarse exclusivamente a la fiscalizacibén del
acto de aprobaciébn provisonal, pues mediante
este acto debe verificarse, no sélo si el Plan
se ajusta o no a las exigencias técnicas, sino
también al Ordenamiento juridico y hasta la

oportunidad del planeamiento’'"

subsigquientes modificaciones que procediere introducir (...); es decir, que lo
poderes otorgados al érgano urbanistico alcanzan tanto a calificar la legalidad
como la oportunidad o conveniencia y la correccién técnica del Plan sin
limitacién alguna, lo cual no cabe dentro de una simple actividad de
fiscalizacidén o control y si como un acto final, que confiere valor legal al

Plan".

33 .= Tesis que comparte la mayoria de nuestra doctrina, RODRIGUEZ MORO,
N., "Los planes de Orclenacién urbana”, R.A.P. n°50, pags. 157 a 159; GOMEZ-FERRER
MORANT, R., "La aprobacién definitiva del planeamiento urbanistico”, R.E.D.A n°
10, pag. 524 y sgs; I50NZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la Ley del Suelo, cit.,
pig. 478 y sgs. Y que parece fundarse en la nueva redaccién introducida en la
reforma de 1.975 del articulo 225 que expresamente remitia la impugancién de los
actos de aprobacién definitiva al régimen contenido en el articulo 29 de la Ley
de la Jurisdiccién contenciosa, y que se referia a los actos objeto de
fiscalizacién. Es decir, sin modificarse la situacién y contenido del control
realizado por el Estado, hasta llegar a los elementos de mera oportunidad del
Plan, se modifica la naturaleza juridica del "acto de aprobacién" por suponer
esta reforma citada "un pronunciamiento legislativo sobre la naturaleza de tales
actos", como sefiala la sentencia del Tribunal Supremo de fecha 22 de enero de
1.976, ref. Ar. 566, Ponente Sr. Arozamena Sierra. Concepcién procedimentalista
que ha sido superada por una mas reciente corriente jurisprudencial que exige que
"independientemente de lo gue pudiera desprenderse del art. 237.2 del Texto
Refundido de la Ley del Suelo en relacidén con el articulo 29.2 de la Ley
jurisdicecional, una interpretacién evolutiva conduce a la conclusién de que
aunque el acuerdo de aprobacién definitiva contenga modificaciones ne podrd
olvidarse la legitimacién del Municipio y viceversa", sentencia de fecha 2 de

julio de 1.990, ref. Ar. 6.005, Ponente Sr. Delgado Barrio.

5% - Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 18 de octubre de 1.985,
Ponente Sr. Delgado Iribarren. Referencia jurisprudencial que acredita el arraigo
de este sistema en la conciencia juridica de esta pais, aln a pesar del contenido
de nuestra Constitucién.
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Asi el o6rgano que debia proceder a la aprobacién,
podria denegarla®®, lisa y llanamente, o bien solicitar las
modificaciones que considerase conveniente por razones de
legalidad, adecuacidén a la normativa urbanistica o a otros

planes superiores, o incluso de mera oportunidad.

Respecto del segundo de estos extremos, parece méas
conveniente que la redaccidén definitiva del contenido del
Plan, y para integrar a los respectivos intereses locales
y supralocales, se efectlle por medio de &érganos de

participaciédn conjunta de ambas entidades territoriales.

Y si bien una loable linea jurisprudencial ha tratado
de interpretar "ex constitutione" esta técnica de
aprobacién, con la limitacidén de la capacidad de control
de los elementos de oportunidad Gnicamente para garantizar
"]la coordinacién de los intereses locales con aquéllos por
los que han de velar otras Administraciones
territoriales"’®; no consideramos acertada 1la técnica
aprobatoria, por cuanto ni soluciona los problemas que se
puedan plantear (¢(Qué sucede si la Comunidad Auténoma y la

Entidad 1local no coinciden en la calificacién de sus

3, = Como reconoce sin ambages la sentencia del Tribunal Supremo de fecha
29 de enero de 1.971; ref. Arzadi. 330; Ponente Sr. Ponce de Leén y Belloso,
cuando sefiala que: "Dentro de las facultades técnicas de revisidén de la misma
Ley del Suelo (art. 32) asigna a las Comisiones de Urbanismo, no puede negarse
la de devolver, sin aprobar, un Plan que se aparta del Plan Comarcal y para el
que los organismos urbanisticos no estimaron aconsejables, seqiin una discrecional
técnica".

%6 - Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 14 de marzo de 1.988, ref.
Ar. 2.164, Ponente Sr. Delgado Barrio.
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intereses respectivos y la redaccidén del Plan no es
aprobada por la Comunidad Auténoma®’?), ni permite una real
y efectiva interaccién entre ambos centros de poder
territorial para articular y cumplir sus intereses

respectivos.

7.~ Consciente de este problema la Ley madrilefia intenta solventarlo

acudiendo a un érgano de naturaleza consultivo, articulo 48, c): "En caso de
discrepancia entre el Ayuntamiento y la Comunidad de Madrid podrd solicitarse
dictamen de la Comisisn de Concentracién de la Accidn Territorial"; aunque no se
especifique, este dicf.amen no serd ni preceptivo, ni vinculante, artiuclo 83, 1°,
de la Ley 30/92, de 26 de noviembre,
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e) La relacidén de los diversos planes urbanisticos,

como una relacién de los intereses respectivos.-

Nosotros proponemos que la relacién entre los diversos
planes urbanisticos no opere, como parece haber consagrado
una linea jurisprudencial de nuestro Tribunal Supremo, en
funcidén del principio de jerarquia normativa, sino en base
al criterio del interés respectivo, y la graduacidén entre
los diversos intereses concurrentes en cada actuacidn
urbanistica®®, como ha resefiado una posterior 1linea

jurisprudencial de este Alto Tribunal.

Para ello debemos, suplantando 1la actuacidén que
deberian "efectuar" 1los municipios y 1las Comunidades
Auténomas en la redaccidn y aprobacidédn de los diversos
planes urbanisticos, proceder a la calificacidén de los
intereses respectivos que pretendemos cumplir con estos

intrumentos juridicos:

De esta forma, y siguiendo la propia formulacidén legal
del Texto refundido de 1.992 podemos obtener los siguientes
ambitos de actuacidén normativos que pueden referirse a los

diversos tipos de intereses en relacién con el suelo

8 - Lo que, por otra parte, significa una corroboracién practica de las
Conclusiones ya alcanzadas en la Parte Segunda de este trabajo.
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urbano, urbanizable y no urbanizable, y ello Ginicamente en
un intento meramente ilustrativo y enumerativo, y nunca
exhaustivo pues, de 1las férmulas de actuacién que se

proponen en este trabajo.
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12) Respecto del suelo urbano.-

A través de los Planes Generales de Ordenacibén se
consigue la regulacidén detallada del uso de estos terrenos
y la edificacién; actuaciones ambas transidas de intereses
locales y que constituyen la base del "modelo fisico que

dibuja el municipio con la legitimacién democratica"®’.

Asi, la calificacidén de una manzana como de servicios
privados o como zona industrial es competencia exclusiva
del municipio por existir Gnicamente intereses locales,
sentencia del Tribunal Supremo de fecha 17 de julio de
1.991°°; o bien, respecto de la calificacién de una manzana
como sistema local de espacios libres pGblicos o como
equipamiento, sentencia del Tribunal Supremo de fecha 30
de enero de 1.991°". Lo que igualmente sucede respecto de

la determinacidén en la zona mds emblematica de una ciudad

%9 - Como establece una consolidada linea jurisprudencial que podemos

encontrar reflejada por DELGADO BARRIO, J., "Las competencias autondémicas ...",
cit., pag. B-7/39.

60— Ref. Arzadi. 6.342; Ponente Sr. Garcia-Ramos Iturralde, cuando seriala
que "El problema de fondo planteado en el presente proceso hace referencia a la
calificacién urbanistica de una determinada manzana situada en el suelo urbano
del término municipal del Mollet del Vallés (...). Se estd ante una determinacidn
urbanistica que traza, junto con otras, el modelo fisico de una convivencia
puramente local en el que ha de prevalecer la apreciacidén comunitaria".

61.— Ref. Arzadi. 614; Ponente Sr. Delgado Barrio; cuando sefiala "Y asi
las cosas que la manzana en cuestién se califque tal como ha sefdalado el
Conseller o de equipamiento, con probable destino a mercado, como pretende el
Ayuntamiento, es claramente una cuestidén de oportunidad y sin transcendencia para
intereses supralocales de la competencia autondmica".
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respecto de 1la ubicacién de una =zona verde y otra
edificable como acaecidé en Girona respecto de la Montafia
de Montjuich, sentencia del Tribunal Supremo de fecha 13

de julio de 1.990, al sefialar que:

"corresponde al Municipio dado que lo discutido
no afecta a un modelo territorial superior
determinado por intereses supralocales. (...).
En definitiva, si lo que se discute son las
vistas desde el castillo y la visibilidad de
éste, ha de concluirse que se trata de un tema
local en el que debe prevalecer la apreciacidn

municipal".

No obstante, esta actuacidén planificadora de las
Entidades locales queda sometida a un limite infranqueable
en la clasificacidén del suelo urbano gque se encuentra ya
definido legalmente en virtud de la existencia de un
interés estatal de que este concepto sea uniforme en todo

el Estado, por lo que,

"]la clasificacidén de un terreno como tal suelo
urbano depende del hecho fisico de la
urbanizacién o consolidacidn de la

edificacién®",

valoracidén ésta que puede ser revisada por la entidad

62 ~ Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 18 de mayo de 1.992, ya

citada, en la que se trata sobre las Normas Subsidiarias del municipio de
Vallromanes y la modificacién que efectué la Comunidad Auténoma de Cataluiia
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autondémica siempre que ésta sea,

"el fruto no de una valoracién de mera
oportunidad sino de un Jjuicio sobre Ila

racionalidad de la clasificacién realizada®’."

Todos estos intereses han de quedar restringidos en
su operatividad cuando la Comunidad Auténoma califique
algGn interés respectivo en la ordenacién y utilizacién del

suelo urbano de un municipio.

De esta forma, en este tipo de suelo nos encontramos
con una presencia de la relacidén de Suplementariedad: el
Estado establece las condiciones bdsicas para el ejercicio
del derecho de propiedad, y las Entidades locales actuén
con entera libertad determinando el modelo de espacio

fisico a definir en su municipio.

83 .- Asi en la sentencia de fecha 18 de mayo de 1.992, ya citada; y en un
supuesto "limite de control", segin califica el propio Tribunal Supremo, referido
a que: "El acuerdo de aprobacidén (...) excluye del dmbito del suelo apto para la
urbanizacién el aqui discutido atendiendo a las fuertes pendientes del terreno
que llegan al 40 y 50 por ciento en la mitad superior, a sus caracteristicas
predominantemente boscosas y a su orientacidén hacia el norte, sobre cuya base lo
clasifica como suelo no urbanizable. (...) Asi las cosas, la Sala llega a la
conclusion de que la clasificacidén hecha por agquélla en el acuerdo de aprobacidn
definitiva es el fruto no de una valoracidn de mera oportunidad sino de un juicio
sobre la racionalidad de la clasificacidn".
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22) Respecto del suelo urbanizable.-

Igualmente a través de los Planes Generales de
ordenacidén se debia conseguir 1la definicién de los
"elementos fundamentales de la estructura general de la
ordenacidén urbanistica del territorio; establecer, segin
sus categorias, una regulacidén genérica de los diferentes
usos globales y niveles de intensidad y fijar los programas
de desarrcllo a corto y medio plazo", contenido del

declarado inconsitucional articulo 71, apartado 2¢.

De esta forma, y en materia de aprovechamiento
urbanistico, la sentencia del Tribunal Constitucional de
fecha 20 ce marzo de 1.997 establece la existencia de
intereses estatales y autondémicos en relacién con este tipo
de suelo. El1 interés local habilita al Estado para regular
las condiciones basicas del derecho de propiedad que
comprende, "el establecimiento de un minimo de
aprovechamiento urbanistico objeto de apropiacién (...).
También puede el Estado fijar un criterio minimo de en
punto a la recuperacidén por la comunidad de las plusvalias
generadas por la accibén de los entes pablicos"®, quedando
como competencia autondémica establecer el tipo de
aprovechamiento urbanistico, pero siempre respetando este

minimo -Relacidén de Suplementariedad-.

4 - Fundamento Juridico XXVII, c).
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32) Respecto del suelo no urbanizable.-

A través del Plan General de ordenacidén se tenia por
finalidad "preservar dicho suelo del desarrollo urbano, y
establecer, en su caso, medidas de proteccién del
territorio y del paisaje", articulo 71, apartado 32, y

declarado inconstitucional.

En este objeto se pueden encontrar intereses locales,
pero también autonémicos, por ejemplo en el supuesto de la
existencia de parques naturales, en los que si existe un
interés supralocal: por el carédcter o extensién del parque,
éste primara sobre el local®®, y estatales, articulo 15 del
Texto refundido de 1.992, cuando establece que este tipo
de suelo "no podréa ser destinado a fines distintos del
agricola, forestal, ganadero, cinegético y, en general, de
los vinculados a la utilizacidén reacional de los recursos

naturales".

85 = Como sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional de 19 de Octubre

de 1.989; ref. Arzadi. T. Const. n® 170; Ponente Sr. Rodriguez Pifiero y Bravo
Ferrer; al estudiar un supuesto de regulacién de un parque natural en 1la
Comunidad Auténoma de Madrid, en el que considera que "ciertamente, las medidas
que se imponen para la proteccidén de un espacio natural suponen un limite al
ejercicio de las competencias de todos los entes cuyas acciones concurren en el
espacio afectado. Pero la existencia de limites no es identificable con la
vulneracién de competencias constitucionalmente garantizadas, sino, debe verse
como el resultado normal del ejercicio de esas mismas competencias. (...) E1
dmbito geogrdfico del parque y su propia dimensién regional excede con mucho del
interés puramente local".
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De esta forma, también en este tipo de suelo nos

encontramoss ante una relacidén de caréicter suplementario.

Este acercamiento realizado es, no obstante,
badsicamente insuficiente, pues no sélo esta marcado por los
condicionantes propios del estudio de una actuacién
jurisprudencial®, sino que nos resulta inabordable en este
momento una determinacidén aprioristica del contenido
especifico de cada interés, por resultar ademds que ésta

es una labor de caracter fuertemente politica.

86 - vy que también ha descrito en el Derecho francés VEDEL, G., "Le droit

au longement et le principe ...", cit., pag. 18, cuando considera que las
sentencias judiciales no son sino decisiones "a une question concréte s’inscrit
dans une suite et le pointillé s‘enrichit de moins en moins d'espace non
jalonné".
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42.- Un ejemplo préctico de articulacién de planes
urbanisticos resuelto en funcién del "respectivo
interés": la sentencia del Tribunal Supremo de
fecha 25 de abril de 1.991%.

Los hechos de la referida sentencia se centran en la
actuacién de la Comisién de Urbanismo de la Administracién
autonémica de Catalufia que procedid a modificar el Plan
General de Ordenacién Urbana del municipio de Premid de
Dalt en el tramite de aprobacidén definitiva del citado plan
urbanistico. Esta modificacidén consistid en calificar como
zona de "equipamientos deportivos" -clave 5- una finca
denominada "Can Nolla" y que en la redaccién del plan por
parte del citado municipio se habia calificado como terreno

"de proteccidén histérico-artistica", -clave 17-.

La disputa juridica versaba pues sobre la posibilidad
de que la entidad autondémica modificara de esta forma el
plan provisional redactado por el municipio, lo gque éste
calificaba como una invasién de sus "respectivos intereses"
por la Comunidad Autdénoma, sin que tal actuacidén fuese en

cumplimiento de alglin interés supralocal en juego®® y que

7. - Ref. Arzadi. 3.430; Ponente Sr. Delgado Barrio.

8 - Adviertase ya la propia conformacién de las partes procesales,

bdsicamente del municipio de Premid de Dalt, que enfocan el debate como una
cuestién de interrelacidén de intereses respectivos en esa materia, locales y
supralocales o autonémicos; posicionamiento que es el compartido por la citada
sentencia, en oposicién a la dictada en primera instancia ("La sentencia apelada
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hubiese sido precisamente calificado por 1la entidad
autonémica®’, lo que implicitamente supone aceptar la
necesidad de identificacién de los "respectivos intereses"
por cada una de las entidades pGblicas actuantes’, para
asi poderlos relacionar con los determinados por el resto
en una rotunda aplicacidén de la construccidén del Tribunal

Constitucional del "interés prevalente".

Ademdsi, y desde esta perspectiva del estudio de 1la
actuacidén concurrente de diversas entidades pfblicas, el
Tribunal Supremo pone en practica la construccién del
Tribunal Constitucional sobre el "interés prevalente", de
forma que la totalidad de la actuacién de las entidades

piblicas, para nuestro estudio en su vertiente normativa,

ha desechado dicha argumentacidn por estimar que <<es precisamente la Comisidén
de Urbanismo la competente para otorgar la aprobacién definitiva, puesto que la
funcién de la Corpor«dcién Municipal estriba en tramitar y elaborar el meritado
plan>>", a lo que l& sentencia de tan Alto Tribunal no duda en rebatir: "No
comparte esta Sala el criterio del juzgador de instancia que minimiza las
competencias municipales en el campo del planeamiento urbanistico. Serd por tanto
necesaria una reflexidén sobre el tema en la que se va a sequir el criterio ya
reiteradamente mantenido por la jurisprudencia").

Se desplaza pues el debate sobre el estricto campo de las competencias de
entidades autondémicas y locales, al de la relacién de los diversos "intereses
respectivos” en esta materia de planeamiento urbanistico; en una evidente

sintonia acorde con la argumentacién ofrecida a lo largo en este trabajo.

6% - De esta forma en el Fundamento juridico VII se establece como "En el

supuesto litigioso la Comisié d'Urbanisme intodujo la modificacidén discrecional
que se examina -clave 5- sin motivacién -prescripcién 29, folio 004, pieza
primera del expediente- y es mds en su escrito de contestacién a la demanda al
referirse a la argumentacién que al respecto habia formulade la entonces
demandante y hoy parte apelada se limité a recoger un criterio doctrinal general
que aplicado con rigor a la modificacidén discrecional del planeamiento aprobado
provisionalmente conduciria a una negacién en este punto de la autonomia
municipal"
70 - Que no significa, ni puede llegar nunca a significar, que la actuacién
volitiva de la entidad plblica en el momento de determinar el "respectivo
interés" pueda ser enjuiciada en su integridad por los érganos jurisdiccionales;
pues ello contravendria la propia posicién constitucional del "poder judicial"
y el "poder ejecutivo" 6 "legislativo". Por ello esta corriente jurisprudencial
distingue entre elementos reglados y elementos discrecionales en toda actuacién
de planeamiento urbaristico.
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pueda ser controlada a través del "parametro del interés
respectivo"’’; de esta forma interpreta el tramite de
aprobacidn definitiva de los planes de urbanismo realizados
por las Entidades locales por parte de las Comunidades
Autdénomas, que serad asi posterior en el tiempo’’, no tendra
por finalidad sino asegurar gque <cada actuacién
planificadora de las Entidades locales no contradiga los
intereses supralocales, y sblo y exclusivamente en cuanto
ello sea necesario para el cumplimiento efectivo de

éstos’.

De esta forma el "parametro del respectivo interés"
se convierte en el instrumento juridico esencial para la
determinacién de la actuacidén normativa de la pluralidad
de entidades pGblicas en sectores en los que confluyan
"intereses" diversos como resulta muy singularmente en el

ambito de la planificacién urbanistica’.

"l - Y no estrictamente desde el principio de competencia, aunque éste siga

teniendo una funcién esencial en la determinacién de las habilitaciones de las
entidades publicas para actuar normativamente, puesto que la competencia no sera
sino la plasmacién normativa del "respectivo interés", segin hemos visto.

7 . "Sigue en el tiempo la definitiva de la Administracidén Autondémica",

Fundamento juridico IV de la referida sentencia.

3, - "Queda perfectamente justificado que, en el aspecto temporal, la

decisién autondmica se produzca con posterioridad a la municipal y que, en el
aspecto sustantivo, aquélla haya de contemplar el plan no sélo en sus aspectos
reglados sino también en los discrecionales que por su conexién con intereses
supralocales hayan de ser valorados para asegurar una coherencia presidida por
la prevalencia de tales intereses superiores", Fundamento Juridico IV.

74 = En este sentido resulta ciertamente clarificador el contenido del

articulo 19, 1°, de la Ley de la Comunidad de Madrid ya citada:
"La actividad urbanistica directa y propia de la Comunidad de Madrid se
realiza mediante actuaciones de interés regional™.

Y también puede ser citado el contenido del artiuclo 4° de la Ley de la
Comunidad de Valencia:

"Corresponde a los municipios, ademds de las competencias urbanisticas que
la Ley atribuye las que no estén expresamente atribuidas a la Generalida".
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Y este es precisamente el nlicleo esencial y basico de
nuestro trabajo, asi como una de las Conclusiones méas

fundamentales de nuestra aportacién en el mismo.






CAPITULO TERCERO

LA CAPACIDAD NORMATIVA LOCAL
EN EL AMBITO TRIBUTARIO
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Desde un punto de vista marcadamente utilitarista, la
funcién normativa en materia tributaria de las Entidades
locales’ cuenta con una especial relevancia, pues su
reconocimiento y ejercicio ha de servir para proporcionar

los ingresos plblicos necesarios para sus arcas?, autonomia
g

1 - Nos centramos basicamente en el estudio de la potestad tributaria de
las Entidades locales por cuanto en el resto de recursos de sus Haciendas incide
con una menor importancia, tanto cuantitativa como cualitativamente, esta
actuacién normativa local en relacidén con la estatal y autondémica. Aunque dentro
de este trabajo se haga también referencia a la situacidén de otras prestaciones
patrimoniales de carécter publico que no son los tributos.

Y es que tenemos bien presente la diferencia entre el concepto de "tributo"
y el de "prestacién patrimonial de cardcter publico" utilizado en el articulo 31,
apartado 3°, de nuestra Constitucién, por ser ésta ultima una expresién con un
contenido mucho mas amplio. No estudiamos pues la diversa tipologia de las
"prestaciones patrimoniales de caracter publico" (caracterizadas por la
"coactividad"” en su imposicién a los ciudadanos y por contraposicién a los
"precios publicos" en los que no existe tal cardcter) contenida en el articulo
41 de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aunque ciertamente el tema
resulte interesante tras la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 14 de
diciembre de 1.995, E.0.E. de fecha 12 de enero de 1.996, Ponente Sr. Viver Pi-
Sunyer, que declara la inconstitucionalidad de alguna de las letras del articulo
24, apartado 1°, de la Ley 8/89, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos;
prestacién patrimonizl alguna de las cuales es idéntica a las contenidas en las
letras A) y B) del articulo 41 de la Ley reguladora de las Haciendas Locales; por
lo que, en una primera interpretacidén, idéntica podria ser su inadecuacién al
texto constitucional (en este sentido, y aunque "obiter dicta" el Tribunal
Supremo parece inclinarse por la aplicacién de esta sentencia a los precios
puiblicos de las Entidades locales en su sentencia de fecha 18 de febrero de
1.996, ref. Arzadi. 1.765; Ponente Sr. Enriquez-Sancho). No obstante no
compartimos esta interpretacidén por cuanto entendemos que en este caso no existe
ninguna quiebra del principio de Reserva de Ley estatal en cuanto que uUnicamente
la Ley estatal debiera regular los elementos que permiten el cumplimiento de los
intereses generales, dejando el resto a la actuacién normativa local, que
unicamente puede ser de indole reglamentaria, todo lo cual a nuestro entender ya
ha sucedido con la actual regulacién contenida en la Ley de las Haciendas Locales
de 28 de diciembre de 1.988. Disputa ésta que deberd ser solventada por el
Tribunal Constitucional cuando resuelva los recursos de inconstitucionalidad
promovidos por el Consejo ejecutivo de la Generalidad de catalufia (que impugna
el articulo 48 de esta Ley), el Partido Popular (que impugna los articulos 41 a
48) y el Parlamento cle Catalufia), B.O.E. de fecha 27 de abril de 1.989.

Z,- Y es que la Hacienda local no sélo se nutre de este tipo de ingresos
derivados de la creacién de tributos locales, sino de la participacién de las
Entidades locales en los tributos del Estado, articulos 112 a 115 de la Ley
reguladora de las Haciendas Locales de fecha 28 de diciembre de 1.988,
participacién que el "non nato" Proyecto de Presupuestos Generales del Estado de
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financiera’, a la vez que, y este es un elemento gue no
puede olvidarse, para servir de instrumento necesario para
la actuacidén de las Entidades locales para conseguir el

cumplimiento de intereses pGblicos, en su dimensién local.

De esta forma 1los principios de Autonomia,
suficiencia financiera, e intereses respectivos de las

Entidades locales se encuentran en una intima relacién.

El primero coadyuva a la consecucién material de la
suficiencia financiera en la medida que ésta depende en
gran parte de la utilizacién que las Entidades locales

hagan de sus respectivas Haciendas.

Por otra parte la suficiencia financiera enmarca
claramente la posible actuacidén real de las Entidades
locales para alcanzar sus respectivos intereses, los cuales

no se pueden lograr sin medios econdmicos suficientes'.

1.996 lo cifrada en la cantidad de 1,7 billones de pesetas.

.- Yes que en el principio constitucional de Autonomia local también se
integra la autonomia financiera, como nos recuerda la sentencia del Tribunal
Constitucional de fecha 12 de noviembre de 1.993, ya citada, Ponente Sr. Gonzalez
Campos, Fundamento Juridico I: "la participacién de las Corporaciones locales en
los tributos del Estado prevista en el articulo 142 CE constituye una de las
fuentes de financiacidn constitucionalmente posible, a través de la cual se
pretende dotar al conjunto de Entes locales de la necesaria suficiencia de fondos
para el cumplimiento de las funciones que legalmente les han sido encomendadas,
esto es, para posibilitar y garantizar, en definitiva, el ejercicio de la
autonomia local constitucionalmente reconocido (arts. 137, 140 y 141 CE)".

4.- En este sentido finalista interconexionado se expresa la Exposicién
de Motivos de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, Ley 39/1.988, de 28 de
diciembre, ordinal II.
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De esta forma nos encontramos ante uno de los pilares
badsicos de la configuracién de las Entidades locales: de
poco, ©0 muy poco, serviradn las solemnes declaraciones
constitucionales si en la realidad las Entidades locales

carecen de medios econémicos suficientes®.

%.~- De esta forma el actual alcalde de Barcelona, Sr. Pasqual Maragall,
nos recordaba en un articulo periodistico aparecido en el diario "El Pais", de
fecha 23 de noviembre de 1.991, como la recuperacién del poder local pasaba por
un incremento de la participacién de las Entidades locales en la gestidén del
gasto publico neto, y que él cifrada en la cantidad del 25%, dado que en la
actualidad estaba en el 16%.

Y es que como sefialaba en este articulo, "si no se consigue este objetivo,
toda la descentralizacién politica en que consiste el Estado de las autonomias
habrid tenido algo de irreal: al final, las autonomias se habrdn creado, al menos
parcialmente, desmon:ando el poder local. Y al poder local no sélo no habra
ganado peso respecto a 1.980 si no que lo habrd perdido. mal negocio.

Mal negocio, sobre todo, si tenemos en cuenta que un poder local mermado
y controlado desde mds cerca tiende a ser sustituido de manera progresiva y casi
espontdnea. Esto conlleva una confusién material y formal frente a problemas de
inseguridad, congestién y alojamiento que el ciudadano reclama, con légica del
nivel de gobierno inmediato, que es el local".
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I.- CONFIGURACION CONSTITUCIONAL DE LA CAPACIDAD
TRIBUTARIA LOCAL.

Si la Autonomia financiera puede ser definida como
aquella capacidad atribuida a las Entidades locales "para
decidir, sin necesidad de intervencién de otro érgano
jerarquicamente superior, sobre la cuantia de los recursos
que ha de obtener para atender a las necesidades pflblicas,
efectuando el correspondiente gasto y la distribucidén del
mismo entre ellas"®, debemos estudiar pues no sdlo los
ingresos pfliblicos, sino también los gastos y su forma de

distribucién.

Autonomia financiera gque, derivada del anclaje
constitucional de las Entidades locales, es entendida por
algin sector de la doctrina europea como aquella facultad
de los entes locales de establecer impuestos, incluso
crearlos, bajo el argumento de que el establecimiento del
tributo por la Entidad local responde al mismo principio
democratico de la representacidén popular en el que se basa

el principio de legalidad’.

6, - Tal y como establece ALARCON GARCIA, G., Autonomia municipal..., cit.,
pag. 102.

7.,=- MEYER. H., Die Finanzverfassung der Gemeinden, Kahlbammer Verlag,
Sttugart, 1.969, pdg. 45. Aunque otros autores como MICHELI, G.A., "Autonomia e
Finanza degli enti locali", Rivista di Diritto Finanziero e Science delle
Finance, vol. XXVI, 1.967, pag. 526, sefiale que la autonomia tributaria local no
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No obstante, y por propia coherencia del sistema,
resulta mucho mads importante la primera de las etapas de
la actuacién financiera: los ingresos, que la segunda; y
es que sobre la primera dénde se aprecia con claridad la

propia configuracién del sistema tributario local.

conlleva la existencia de un poder propio de imposicién.
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A) SOBRE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE LAS ENTIDADES
LOCALES.

Dentro de la pluralidad de los ingresos pGblicos que
pueden obtener las Entidades locales, y referida en nuestro
ordenamiento juridico en el articulo 22, apartado primero,
de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, de fecha 28
de diciembre de 1.988°, resulta que en materia de tributos,
subvenciones, participaciones en los tributos del Estado
y de las Comunidades Auténomas y los productos de las
operaciones de crédito es preceptiva, en una u otra medida,
la intervencién del Estado o de las Comunidades Auténomas
para su puesta en ejecucidén, lo que nos permite afirmar que
la construccidédn de nuestro sistema hacendistico local se
efectia, como en otros muchos sectores, a través de 1la
interaccién con el resto de operadores pGblicos de caracter

territorial: el Estado y las Comunidades Autdénomas.

®.= Precepto que es del siguiente tenor:

"La Hacienda de las Entidades locales estard constituida por los
siguientes recursos:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demds de Derecho privado.
b) Los tributos propios clasificados en tasas, contribuciones especiales

e impuestos y los recargos exigibles sobre los impuestos de las
Comunidades Autdnomas o de otras Entidades locales.

c) Las participaciones en los tributos del Estado y de las Comunidades

Autdnomas.

d) Las subvenciones.

e) Los percibidos en concepto de precios piiblicos.

f) E1 producto de las operaciones de crédito.

g) E1 producto de las multas y sanciones en el dmbito de sus
competencias.

h) Las demds prestaciones de Derecho publico."
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Pues bien y en relacién con los tributos, éstos deben
ser considerados como la especie mds importante de los
ingresos ptiblicos de las Entidades locales, al constituir
en la actualidad la mayor fuente de sus recursos, ademéas
de ser la categoria més elaborada por la doctrina de
nuestro pais y por el propio ordenamiento juridico’; por
esto nos centraremos badsicamente en el estudio de este tipo

de ingresos pGblicos, los de naturaleza tributaria.

En nuestra Constitucién de 1.978 se disefia un sistema
tributario en el cual 1la potestad originaria para
establecer los tributos corresponde al Estado "mediante
ley", articulo 133, apartado 12; por tanto, no sdélo se
habilita competencialmente al Estado en esta materia, sino

gque se establece sobre ella una Reserva de Ley'’.

El problema se suscita cuando se pretende identificar
el sentido y alcance de esta habilitacién y de 1la
consecuente reserva legal asi establecida; o lo que es
igual, interpretar el sentido y alcance del apartado 12 de
este articulo con el contenido del siguiente apartado que
hace referencia a 1la posibilidad de las Comunidades

Auténomas y Entidades locales de,

i.- Segin nos recuerda SAINZ DE BUJANDA, F., Lecciones de Derecho
Financiero, Madrid, 1.992, pag. 1.

10— situacién que resulta similar para las "prestaciones patrimoniales de
cardcter publico" tal y como se deduce del tenor literal del articulo 31,
apartado 3°, de este texto constitucional. Y ello tal y como pone de relieve
RAMALLO MASSANET, J., "La reordenacién de los precios pilblicos locales”,
R.E.A.L.A., n° 268, octubre-diciembre 1.995, pag. 805 ysgs.
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"establecer y exigir tributos, de acuerdo con la

Constitucién y las leyes",

para gque puedan de esta forma alcanzar un nivel de

suficiencia (articulo 142):

"Las Haciendas locales deberan disponer de los
medios suficientes para el desempefio de las
funciones que la Ley atribuye a las
Corporaciones respectivas y se nutriran
fundamentalmente de tributos propios y de
participacién en 1los del Estado y de las

Comunidades Autdénomas"

que las permita alcanzar el cumplimiento de sus respectivos

intereses!'.

No obstante para poder comprender en su integridad
este principio hemos de hacerlo a 1la 1luz de su

configuracién histérica.

11~ Necesidad de integracién de dos principios juridicos consagrados a
nivel constitucional que ha identificado el propio Tribunal Constitucional en

sentencias como la de fecha 17 de febrero de 1.987, Ref. Ar. T. C.

Fundamento Juridico IV, Ponente Sr. Diez-Picazo y Ponce de Leédn, cuando sefiala
que "Procura asi la Constitucidn integrar las exigencias diversas, en este campo,

de la reserva de ley estatal y de la autonomia".
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12.- lLa capacidad tributaria local en la Historia de
ruestro Derecho: Breve recapitulacién.-

Como ya hemos visto a lo largo de la Parte Primera de
este trabajo los ingresos locales se derivaron, y ello

hasta muy entrado el siglo XIX, de su propio patrimonio.

De esta forma ya en el periodo de los Austrias se
pretendidé alcanzar una autosuficiencia financiera de los
gastos de los municipios derivados de los rendimientos
patrimoniales de determinados bienes, gque pasaron de
considerarse bienes de la comunidad de los vecinos a ser
bienes privativos del municipio'’. De esta forma se
alcanzaba una especie de autosuficiencia de los municipios
para el cumplimiento de determinadades necesidades basicas
de los vecinos sin necesidad de ninguna implementacién por

el monarca'’.

Posteriormente fue esta una idea sentida especialmente

12 - NIETO, A., Bienes comunales, cit., pag. 208.

13 ~ De esta forma COSTA, J., Colectivismo agrario en Espafia, cit., pag.
69, pone de relieve ’.a pretensién de la realeza de conseguir que los servicios
prestados por el mun:icipio a los vecinos fuesen costeados con los rendimientos
obtenidos por estos kienes, llegdndose a considerar este tipo de ingresos "como
el ingreso natural pcr excelencia, no teniendo los demas (arbitrios, impuestos,
recargos, y repartimientos vecinales) otro cardcter que el de supletorios”.
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por la corriente doctrinal de los fisiécratas!' y de los
liberales doctrinarios respecto a la propia salvaguarda de

los intereses patrimoniales de las Entidades locales.

Con el fruto de la labor desamortizadora realizada en
nuestro pais en el siglo XIX, tales recursos de los
municipios se vieron considerablemente disminuidos, de tal
forma que "los municipios se ven abocados, ya en la segunda
mitad de siglo, a forzar el paso de una Hacienda
patrimonial a una Hacienda fiscal. De una Hacienda basada
en los ingresos patrimoniales a una Hacienda cada vez méas

dependiente de los tributos para su financiacién"'®.

De esta forma la Hacienda local se fundamentaba sobre
dos tributos considerados esenciales: la imposicién sobre

el consumo y el repartimiento general.

Una vez agotadas estas posibilidades tributarias se
acudid a la contraprestacién de la realizacidén de los
servicios plGblicos -tasas-; y todo ello compatibilizando
esta estructura tributaria con los impuestos estatales, por

lo que se generaron "sobre 1la base de recargos Yy

4 -~ De esta forma MARTIN MATEO, R., El municipio ..., cit., pag. 41, nos
recuerda como la corriente fisiocradtica tiene un indudable componente econdmico
al pretender dar una respuesta a la precaria situacién de las arcas reales, y
ello sobre la base de dar primacia a la renta de la tierra, valorando la
importancia que podria tener la captacidén de sus perceptores para el reparto de
los impuestos y su posterior inversién.

15— FERREIRO LAPATZA, J.J., "La Hacienda local. Antecedentes histéricos
y situacién actual. El marco cosntitucional"”, en Tratado de Derecho Financiero
y Tributario local, dirigido por FERREIRO LAPATZA, J.J., Marcial Pons, pdg. 14.
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participaciones en impuestos estatales y de ciertas figuras
auténomas compatibles con éstos, como el Impuesto sobre

Solares o sobre el Incremento del valor de los terrenos"!'®,

Tal contenido tributario tuvo su plasmaciédn normativa
en el Estatuto municipal de 1.924 y, en términos generales,
se reprodujo en la Ley de Bases de Régimen Local de 1.945;
todo lo cual constituyd, dada la rigidez del sistema asi
establecido, un claro y rotundo desequilibrio de 1las
Haciendas locales. Y es que, como sefiala Abelldn, "desde
el primer tipo de Hacienda 1local, que 1lo fue el
patrimonial.,, ha existido después un tipo de Hacienda
tributaria que, a su vez, se estd sustituyendo por otro de
Hacienda subvencionada, si bien ninguno de 1los tipos
citados desaparece totalmente, sino que, en parte coexiste
con el actual, conservado mayor o menor vitalidad segin las

circunstancias"'’.

No obstante la circunstancia basica y esencial que se
repite a lc largo de todas estas construcciones normativas
no es sino la del fracaso de la finalidad que se pretendia:

lograr la suficiencia de los ingresos pGblicos locales'®.

16— FERRERO LAPATZA, J.J., cit., pag. 15.

17, - ABELLAN, C., Tratado prdctico de la Administracidén local espafiola,

IEAL, Madrid, 1.975, pag. 18.

18 - Asi RUIZ-BEATO BRAVO, J., "La Hacienda municipal en Espaifa",
Autonomia y Financiacién de las Haciendas Municipales, I.E.F., Madrid, 1.982,
pidg. 505, llega a identificar cada reforma normativa en esta materia con un
fracaso, y es que para este autor "Las reformas intentadas no han sido mds que
sucesivos jalones de un iter inacabado tendente a encontrar una éptima Hacienda
Municipal™. Visién que es corroborada por la Exposicién de Motivos de la actual
Ley reguladora de las Haciendas Locales de 1.988 cuando en su ordinal primero
sefiala que "La evolucién histérica de la Hacienda Local espafiola, desde que ésta
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Ante esta situacién de constante insuficiencia
financiera de las Entidades 1locales, el legislador
postconstitucional’® intenta paliar esta situacién para
poder responder a las necesidades constitucionales
previstas en la configuracién de las Entidades 1locales
dotadas del principio de Autonomia para la gestidén de sus
respectivos intereses; es decir, el legislador estatal no
pretende sino cumplir una obligacién de indole

constitucional:

"la ordenacién de un sistema financiero
encaminado a la efectiva realizacién de los
principios de autonomia y suficiencia

financiera®'".

Aunque no parece del todo punto resuelta esta
situacién, puesto que con relativa frecuencia es recordada
por las Entidades locales su situacidén de falta de recursos
econdmicos y la necesidad perentoria de su incremento.
Situacién que podria ser comprensible en un momento

histérico ya vivido en el que los municipios y provincias

pierde definitivamente su cardcter patrimonialista durante la primera mitad del
siglo XIX y se convierte en una Hacienda eminentemente fiscal, es la crénica de
una institucién afectada por una insuficiencia financiera endémica”.

19 = Y que ya tuvieron un primer reflejo en el Real Decreto-Ley 11/1.979,
de 20 de julio, sobre medidas urgentes de financiacién de las Corporaciones
locales, cuya rubrica ya expresa claramente cudl era la situacién que trataba de
paliar ante el fracaso de la Ultima reforma de la Hacienda local intentada por
la Ley 41/1.975, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto de Régimen Local, en
cuyas bases 21 a 48 se contenian las lineas generales de lo que debia ser el
nuevo modelo de Hacienda Local.

20 - Segin establece literalmente el ordinal II de la Exposicién de

-

Motivos que acompafia a la Ley reguladora de las Haciendas Locales de 28 de
diciembre de 1.988.
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no eran sino meras circunscripciones de la Administracién
del Estado, "pero que hoy carece de significacién con la
formulacién del principio de autonomia municipal tan

generosamente recogido por la Constitucién"?!.

21 — SOPENA Y GIL, J., "Los Tributos locales y la Univeridad", ponencia
dictada en la Jornada sobre Fiscalidad de las Universidades, celebrada en
Barcelona el dia 25 de enero de 1.996.
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29.~- La construccién realizada por el Tribunal
Constitucional: Luces y sombras.-

Nuestro Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de
pronunciarse en varias ocasiones?’ sobre el tema de 1la
situacién de la capacidad tributaria de las Entidades
locales, conformando una linea de interpretacién que puede

resumirse de la siguiente forma:

De las luces,

A) El1 Tribunal Constitucional parte del reconocimiento
de 1la potestad tributaria de 1las Entidades 1locales
consagrada en la Constitucién, como consecuencia del

principio constitucional de la Autonomia local:

"autonomia que, en lo que a las Corporaciones
locales se refiere, posee también una proyeccién
en el terreno tributario, pues éstos antes
habran de contar con tributos propios y sobre

los mismos deberad 1la Ley reconocerles una

e gue se encuentra recogida basicamente en las sentencias de este
Tribunal de fechas 19 de diciembre de 1.985, ref. Ar. T. C. n® 179, Ponente Sr.
Rubio LLorente; y de 17 de febrero de 1.987, ref. Ar. n® 19, que declararon
inconstitucionales los preceptos de la Ley 24/83, de 21 de diciembre, de medidas
urgentes de saneamiento y regulacién de las Haciendas locales, que contemplaban
la posibilidad de las Entidades locales de imponer recargos y tipos de gravamen

en su favor en el I.R.P.F..
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intervencién en su establecimiento o en su
exigencia, segin previenen los articulos 140 y

133.2 de la misma Norma fundamental?";

este Tribunal manifiesta también que esta capacidad
tributaria se diferencia radicalmente de la del Estado,
gque, como consagra nuestra Constitucién, tiene el caracter
de originaria?*; por lo que ha entendido que tanto las
Comunidadess Auténomas como las Entidades locales la tienen

de forma sélo derivada,

"sin perjuicio de que esta autonomia no sea
plena (...), y de que no aparezca la misma
carente de limites, por el mismo caréacter
derivado del poder tributario de las

Corporaciones locales"?*.

Y ello en el sentido de que el poder normativo de
establecimiento de los tributos y las condiciones bésicas

de su regulacidén se efectla por el Estado a través de la

23 ~ sentenciaz del Tribunal Constitucional de fecha 17 de febrero de
1.987, ya citada, Fundamento Juridico IV.

24— Y es que en su articulo 133, apartado 1°, se establece que: "ILa
potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al
Estado, mediante ley"; condicionando la actuacién tributaria de las Comunidades
Auténomas y las Entidades locales en el establecimiento de los tributos y su
exigencia a una actuacién que esté "de acuerdo con la Constitucidén y las leyes",
apartado 2° de ese m.smo precepto, texto que, por otra parte, ya se establecia
en el articulo 5 de la Ley General Tributaria, de fecha 28 de diciembre de 1.963.

25 ~ Asi lo sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 17

de febrero de 1.987, ya citada.
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ley estatal?®.

Y es que,

"las leyes reclamadas por la Constitucidén en
este Gltimo precepto no son, por lo que a las
Corporaciones locales se refiere, meramente
habilitadoras para el ejercicio de una potestad
tributaria que originariamente sbélo corresponde
al Estado. Son también Leyes ordenadoras (...)
de los tributos asi calificados como "locales",
porque la Constitucién encomienda aqui al
legislador no sblo reconocer un ambito de
autonomia al ente territorial, sino también
garantizar la reserva de ley que ella misma

reconoce?™™,

De esta forma, al consagrarse una participacién

normativa de las Entidades 1locales en la regulacidén

26 ~ Esta misma conclusién juridica puede verse refrendada en la sentencia

del Tribunal Constitucional de fecha 14 de diciembre de 1.995, ya citada;
Fundamento Juridico VI, cuando considera que para entender cumplido el principio
de Reserva de ley "no basta con que una ley prevea la figura abstracta de los
precios piblicos y defina, también en abstracto sus elementos esenciales, puesto
que, como hemos reiterado, este principio esige que sea también la ley la que
contenga la creacidén concreta o establecimiento de los diversos precios
ptblicos". Todo lo cual ha conducido al Gobierno del Estado, ante esta
interpretacién de que bajo ese "nomen iuris" de precios pilblicos existian
verdaderas prestaciones patrimoniales de caracter publico, a la aprobacién del
Real Decreto-Ley 2/96, de 26 de enero, para "dotar de cobertura a las situaciones
nacidas al amparo de la Ley 8/95", de Tasas y Precios Piblicos, pero sin
realmente realizar una regqgulacién sustantiva de esta materia, sino limitarse a
reiterar la regulacidén prevista "en la normativa vigente el 12 de enero de
1.996"; es decir, se ha realizado una actuacién meramente formal para dotar de
cobertura legal al contenido juridico de una previa regulacidn reglamentaria.

21 ~ sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 17 de febrero de
1.987, ya citada.



745

tributaria y al afirmarse la existencia de una Reserva de
Ley en esta materia, se ha obligado a nuestro Tribunal
Constitucional a reinterpretar el principio de Reserva de
Ley en el sentido de que ésta sea "relativa"?®, pues se
deberd permitir esa actuacién normadora, no legislativa,
de las Ertidades 1locales para garantizar también su

"anclaje constitucional".

Y es que volvemos a reiterar que quizéds la Reserva
de Ley mencionada por el Tribunal Constitucional no haga
referencia sino a la habilitacién al Estado para que éste
norme aquella parte del régimen tributario que sea
necesaria para el cumplimiento de los intereses plblicos,
y que, a tenor de esta sentencia citada, harian referencia
a la igualdad y a la unidad del sistema econdémico para
consegquir "objetivos de politica social y econbmica en el
marco del sistema tributario justo (art. 31.1) y de la

solidaridad (art. 138.1) que la Constitucidébn propugna".

Y ello incluso parece tener un reflejo en esta
sentencia del Tribunal Constitucional en cuanto reconoce

expresamente que esta regulacién de la Reserva de Ley

28 _ De esta forma, y como establece el Fundamento juridico IV de la

sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 17 de febrero de 1.987, ya citada,
cuando considera que la funcién esencial de la Reserva de ley no es sino la de
"asegurar que la regulacidén de determinado dmbito vital de las personas dependa
exclusivamente de la voluntad de sus representantes", de forma que se produzca
la "garantia de la autodisposicidén de la comunidad sobre si misma, que en la ley
estatal se cifra"; nc obstante también reconoce que tal Reserva de Ley "no puede
entenderse, sin embargo, desligada de las condiciones propias al sistema de
autonomias territoriales que la Constitucidén consagra fart. 137) y
especificamente de la garantia constitucional de la autonomia de los municipios
(art. 140)".
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"estatal" "es consecuencia de la igualdad y por ello
preservacibén de la paridad basica de posicibébn de todos los
ciudadanos, con relevancia no menor, de la unidad misma del
ordenamiento (art. 2 de la Constitucidén), unidad que =-en
lo que se refiere a la ordenacién de los tributos y, de
modo muy especial, de los impuestos- estaria la comln
prosecucibén, a través de las determinaciones que la Ley
contenga, de objetivos de politica social y econbémica en
el marco del sistema tributario justo (art. 31.1) y de la
solidaridad (art. 138.1) que la Constitucibén propugna”?’.
Es decir, y todos ellos: igualdad, unidad, objetivos de
politica social y econdémica y solidaridad que, sin ningtn
tipo de esfuerzo, podemos y debemos considerar como

intereses generales.

B) La siguiente conclusién que efectGa el Tribunal
Constitucional, una vez afirmada la actuacién normativa de
las Entidades locales en materia tributaria, es pretender

determinar la intensidad de esta actuacién.

Esto es, establecer qué elementos del tributo pueden
ser regulados por éstas, o en qué medida puede efectuarse
tal regulacidén. Y es aqui donde el Tribunal Constitucional

actia...

23—~ Fundamento Juridico IV.
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De lass sombras,

El Tribunal Constitucional arbitra una respuesta que
resulta inequivocamente negativa®® que impide la
posibilidad de que la funcidén normadora de las Entidades

locales pueda llegar a la

"fijacién "libre" de un elemento esencial en la

definicién de tales tributos"'.

Lo que excluye expresamente la fijacidén de los tipos
impositivos y de los demads elementos del tributo que hagan
referencia a lo gue Menéndez Moreno’’ ha calificado como
aquéllos que tengan relacién con la entidad del tributo?®®;
aunqgue si admite esta Jurisprudencia constitucional que se

efectGe una regulacidén normativa en este sector siempre que

39 - sentencias del Tribunal Constitucional de fechas 19 de diciembre de
1.985 y 17 de febrero de 1.987, ya citadas, al declarar la inconstitucionalidad
de los preceptos normativos ya referidos de la Ley 24/83, de 21 de diciembre, de
Medidas urgentes de saneamiento y regulacién de las Haciendas locales.

31 - Fundamento juridico V de la referida sentencia de 17 de febrero de
1.987.

32~ MENENDEZ MORENO, A., "El poder tributario de las Corporaciones
locales", Organizacidn Territorial del Estado (Administracién Local), vol. III,
I.E.F., Madrid 1.985, pdg. 2.097 y sgs., haciendo también interesantes
reflexiones en el Libro homenaje Estudios de Derecho Tributario en memoria de
Maria del Carmen Bol.lo Arocena, "Algunas reflexiones sobre los principios de
capacidad y 1legalidad como inspiradores de los tributos y de los precios
piblicos", Ed. Servicio Territorial de la Universidad del Pais Vasco, Bilbao,

1.993, pag. 29 y sgs.

33 - MENENDEZ MORENO, A., "RAlgunas reflexiones sobre los principios de
capacidad y legalidad ...", cit., pag 30, sefiala la posibilidad de regulacién
sobre agquellos elementos que sirven para determinar la cuantia del importe del
tributo, y diferenciarlos asi de los elementos que sirven para identificar al
tributo, "identidad" de éste.
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el legislador estatal realice previamente

"una parcial regulacién de los tipos del impuesto,
predisponiendo criterios o limites para su ulterior
definicidén por cada Entidad local, a la que corresponderéa
en el ejercicio de su autonomia y en atencién a las
peculiaridades de su hacienda propia, la precisibén de cué&l
sea el tipo que, de acuerdo con el marco legal, haya de ser

aplicado en su respectivo ambito territorial’'".

34.— Fundamento Juridico V de la sentencia del Tribunal Constitucional de
fecha 17 de febrero de 1.987, ya citada.
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39.~- Las consecuencias de esta construccién: Autonomia
tributaria para no reqular los tributos locales.

Esta identificacién del Tribunal Constitucional de las
funciones riormativas de las Entidades locales en materia
tributaria con la imposibilidad de modificar los elementos
esenciales de los tributos, dado que ésta s6lo se puede
hacer por Ley estatal, condujo a 1la declaracién de
inconstitucionalidad de los articulos de la Ley 24/83, de
21 de diciembre de 1.983, de Medidas Urgentes de
Saneamientc y Regulacidén de las Haciendas Locales que
permitian a los Ayuntamientos establecer recargos y tipos
de gravamen en el I.R.P.F.¥, y ello fue debido a la
interpretacién otorgada al principio de Reserva de Ley en

materia tributaria antes referida.

Pues bien, no compartimos esta construccidén de nuestro
Tribunal Constitucional, que no solamente ofrece una visién

restringida de las consecuencias en el plano normativo

35, = Ley publicada en el BOE de fecha 22 de diciembre de 1.983; en
concreto el articulo 13.1 establecia como "a partir del 1 de enero de 1.984 el
respectivo tipo de gravamen de la Contribucién Territorial Urbana y de la Riistica
y Pecuaria podrd ser fijado libremente por los Ayuntamientos en relacidn con los
correspondientes bieres clasificados de naturaleza urbana o ristica sitos en su
término municipal"; mientras los articulos 8, apartado 1°, y 9, apartado 1°,
establecian respectivamente que: "Los Ayuntamientos podrdn establecer un recargo
en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas que consistird en un
porcentaje unico aplicable sobre la cuota liquida de dicho Impuesto", y "Los
Ayuntamientos que decidan establecer el recargo citado, habrdn de adoptar el
correspondiente acuerdo de imposicién del mismo, que fijard el tipo de gravamen
a aplicar, y que serd tramitado ajustdndose al procedimiento previsto en la Ley
40/81, de 28 de octubre".
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tributario de 1las Entidades locales, sino que esta
actuacidén legisladora del Estado no supone en absoluto ni
una "remisién en blanco a los Acuerdos de los
Ayuntamientos, en lo referente a la fijaciébn del tipo de
gravamen a aplicar’*", ni esta actuacién es contraria al

principio constitucional de Reserva de Ley.

Y es que no cualquier actuacidén normativa de las
Entidades locales en materia tributaria supone una
contravencién a este principio constitucional, sino que
debiera haberse determinado por este Tribunal qué elementos
del tributo son necesarios que existan en idéntica forma
en la totalidad del Estado y cuales no, y ello para el

cumplimiento de los intereses generales ya referidos.

Haciendo esta valoracién y ponderacién de los
intereses generales en esta materia llegariamos a 1la
conclusién de que hay determinados elementos que no pueden
ser remitidos a la actuacidén normativa de las Entidades
locales: '"creacidén del tributo, determinacién de 1los
sujetos pasivos, concrecidén de criterios generales de la
base imponible’’", pero ello no significa que otros
elementos de 1la estructura impositiva no puedan ser

establecidos por las Entidades locales.

3 -~ Como expresa en su razonamiento el Tribunal Constitucional para

argumentar la inconstitucionalidad de los articulo 8, apartado 1°, y 9, apartado
1°, de la Ley 24/83, en su sentencia de fecha 19 de diciembre de 1.985, ya

citada; Fundamento Juridico V.

37 .= Como establece en su Voto particular el magistrado Sr. Diaz Eimil en
la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 17 de febrero de 1.987, para
sustentar su argumentacién en torno a la constitucionalidad de los preceptos

impugnados.
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Y es (que ademds, y como muy acertadamente se pone de
relieve en el Voto particular emitido por el magistrado
Diaz Eimil a la sentencia del Tribunal Constitucional de
fecha 17 de febrero de 1.987, el contenido de la sentencia
llega incluso a adolecer "del inconveniente de dejar
indeterminado, por falta de cuantificacidn, cudles son los
limites concretos de la libertad municipal en la fijacién
del tipo de gravamen que no vulneren el principio de

legalidad “ributaria".

O lo que es igual, el Tribunal Constitucional,
traicionando el objetivo esencial de su actuacién en esta
materia y por €l mismo confesado: integrar los principios
constitucionales de Reserva de Ley en materia tributaria
y de Autonomia local, se olvida de éste y sblo se centra
en garantizar, de una forma extrema para nosotros, el
primero, dejando inhabilitado en gran medida la actuacién

del segundo’®.

De esta forma, el margen concedido a la actividad
normativa local en materia tributaria ha quedado
fuertemente relativizado, ya que 1la actuacidén del
legislador, con esta interpretacién efectuada por nuestro
Tribunal Constitucional, "deja un escaso margen para la

intervencién de los érganos municipales"®’.

% - En este sentido se expresa FERRERO LAPATZA, J.J., "La Hacienda local
..", cit., pag. 51, cuando sefiala que esta interpretacién del Tribunal
Constitucional es "muy restrictiva, formalista y centralista".

3% = ALARCON GARCIA, G., Autonomfa municipal ..., cit., pag. 112.
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Y es que no sblo los tributos locales deben ser
establecidos obligatoriamente por el legislador estatal,
sino que una vez creados, éstos deben ser disefiados de
forma tan minuciosa por la normativa estatal que dejan muy
pocos elementos sobre los cuales pueda incidir la actuacién

propia de las Entidades locales.
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49.- Los diversos tributos con participacién de 1la
actividad de las Entidades locales.

En esi:a materia el articulo 60 de la Ley reguladora
de las Haciendas Locales de 1.988 establece la obligacién
de exigir por parte de los municipios el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre Actividades Econémicas
y el Impuesto sobre Circulacién de vehiculos de traccién
mecédnica; en ellos la capacidad normativa de los municipios
para su modificacién fGnicamente se manifiesta en 1la
posibilidad de actuar sobre los tipos de gravamen (art.
73.3 para el Impuesto de Bienes Inmuebles), o sobre las
cuotas tributarias, pero dentro de unos limites
determinados por la propia ley (articulo 88 y 96.4 para el
Impuesto de Actividades Econdémicas y el Impuesto sobre

Circulacién de vehiculos de traccién mecénica).

Respecto a los tributos de implantacidén voluntaria,
esta Ley también fija taxativamente que ello ha de cefiirse
a dos supuestos concretos (articulo 60, 22): el Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, y el Impuesto
sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de naturaleza
urbana, aurque en estos dos tributos también se aprecia una

regulacién estatal muy minuciosa'’, de forma que queda

40— Que puede comprobarse con la mera lectura de los articulos 101 a 110

de esta Ley, en los que se determinan todos los elementos del impuesto: hecho
imponible, sujetos pasivos, base imponible, cuota, devengo, e, incluso, su propia



754

realmente restringida la expresién de la Ley cuando se
refiere a la posibilidad de que los municipios pudieran
dictar disposiciones que "de acuerdo con la presente ley
(...) la desarrollen y 1las respectivas Ordenanzas

fiscales".

Sobre el resto de conceptos tributarios: tasas vy
contribuciones, tampoco se produce ninguna novedad
significativa respecto de los impuestos, por cuanto el
legislador estatal los regula con cierto detalle (articulos

20 y 28).

gestiodn.
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B) SOBRE LOS GASTOS DE LAS ENTIDADES LOCALES.-

Si definimos, como hace Rodriguez Bereijo, al gasto
pGblico como "el empleo efectivo, esto es, el gasto de las
cantidades consignadas por el Presupuesto para el
cumplimiento de las atenciones que figuran especificadas
en los correspondientes estados del mismo"'', éste se
efectuard mediante un procedimiento que finaliza en el

momento del pago.

Por esto, al referirnos a la autonomia financiera
municipal en la vertiente del gasto, nos centramos en la
autonomia presupuestaria para poder determinar de cuales
gastos van a ser realizados para satisfacer sus respectivos

intereses.

En la Ley reguladora de las Haciendas Locales ya se
manifestaba, en su Exposicién de Motivos, que 1los
municipios tenian una capacidad de libre organizacién de
su gasto'’, para lo cual incluso se modificé el Texto
refundido de las Disposiciones vigentes en materia de

Régimen local que establecia la existencia de unos gastos

4 - RODRIGUEZ BEREIJO, A., Introduccién al estudio del Derecho
Financiero, I1.E.F., Madrid, 1.976, pag. 331.

42 — ordinal II de la citada Exposicién de Motivos.
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que debian ser realizados obligatoriamente por 1los

municipios (articulos 433, 19).

De esta forma, y también en conexién con la propia
Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en su sentencia

de fecha 27 de febrero de 1.987 que sefiala:

“cualquiera que sea el contenido que pueda
otorgarse a la unibén de los presupuestos de las
Diputaciones provinciales a los de la
Generalidad Valenciana, en ningn caso puede
significar que se prive a las Diputaciones
provinciales de la potestad de elaborar y
aprobar sus presupuestos bajo su exclusiva
responsabilidad, ya que ésta es una potestad
decisoria fundamental, sin la que no cabe hablar

de autonomia",

podemos concluir afirmando que en materia de gastos no se
produce ninguna actuacién externa a la propia voluntad de
las Entidades locales a lo largo de todo el proceso de
"elaboracién, aprobacién y ejecucién"'’; y ello hasta el
punto de considerarse que la autonomia financiera se
manifiesta "no tanto por la capacidad de obtener ingresos,

sino por la de ordenar gastos"'‘.

43 — ALARCON GARCIA, G., Autonomia municipal ..., cit., pag. 129.

44 .— 1LOZANO SERRANO, C., "La Hacienda municipal en la Constitucién"
H.P.E., n® 60, 1.979, pag. ll6.
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IT.- CONSTRUCCION DOCTRINAL EN FUNCION DEL INTERES
RESPECTIVO EN MATERIA DE TRIBUTOS LOCALES.

La elaboracién realizada por el Tribunal
Constitucional resulta ciertamente decepcionante, no sélo
por restringir la capacidad de actuacidédn de las Entidades
locales en un sector basico para ellas al afectar a sus
ingresos pGblicos, sino también por no ser consecuente con
la elaboracién efectuada por este mismo Tribunal en sus

sentencias de fechas 2 de febrero y 28 de julio de 1.981.

De esta forma, no se han estudiado los respectivos
intereses ene juego en este sector tributario, del Estado
y de las Entidades locales, sino que se ha partido de otras

consideraciones dificilmente identificables.

Nosotros proponemos la siguiente alternativa a 1la
determinacién de la funcién normadora de las Entidades

locales en esta materia tributaria:
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A) IDENTIFICACION DE LOS INTERESES GENERALES DEL
ESTADO EN ESTA MATERIA.

Parece claro, y esto si se evidencia de las propias
resoluciones del Tribunal Constitucional antes estudiadas,
que se pretende cumplir la exigencia de garantizar 1la
igualdad de trato de todos los ciudadanos en la totalidad
del territorio nacional’’, que no identidad, a la vez que
la conservacién de un instrumento tan importante para 1la
consecucién de los objetivos politicos como son los
instrumentos tributarios (distribucién de 1las cargas
pGblicas de forma justa y solidaria -art. 31.1 y 138 de

la Constitucién’®-) y de financiacién de las Entidades

locales'’.

5 ~ pe forma que sélo a través del producto normativo de la Ley se

pudiese regular una materia que afectase al concepto liberal de "propiedad"; asi
PEREZ ROYO, F., "Fundamento y dmbito de la Reserva de Ley en materia tributaria”,
cit., aun sefiala como uno de los fundamentos de las reservas de ley "la de
asegurar un tratamiento uniforme a los diversos grupos de ciudadanos. Esta ultima
exigencia de tratamiento uniforme impone el que las opciones fundamentales, en
orden a la eleccidén de los medios financieros necesarios para cubrir los gastos
de los diversos entes que agrupan a los ciudadanos, se concentren en un solo

érgano"”.

6 = Y que literalmente recoge como objetivos a cumplir a través del
instrumento de la Reserva de Ley, en la sentencia del Tribunal Constitucional de

fecha 17 de febrero de 1.987, ya citada.

47 - De esta forma el Tribunal Constitucional, en su sentencia de fecha
12 de noviembre de 1.993, ya citada, Fundamento Juridico I, ha sefialado que: "Es
justamente el cardcter que reviste la participacidén de las Entidades locales en
los tributos del Estado, en cuanto garantia de su autonomia, lo que convierte a
aquella participacién en garante del funcionamiento de la Hacienda local dentro
del conjunto de la Hacienda General y, en consecuencia, lo que la constituye en
elemento bdsico de ésta. Por ello hemos declarado que es precisamente al
legislador estatal a quien incumbe dar efectividad a los principios de
suficiencia de las Haciendas locales (art. 142 CE) y de solidaridad y equilibrio
territorial (art. 138 CE), de ahi que le corresponda el sefalamiento de los
criterios para el reparto de la participacién que se les conceda en los ingresos

estatales".
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De igual forma puede sefialarse como interés general
del Estado aquél que hace referencia al crédito y a la
actividad econdémica que permite el control estatal sobre

las operaciones de crédito de las Entidades locales'®.

Por lo tanto, y en materia tributaria'’® seria

48 -~ De esta forma la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 28

de junio de 1.983, ref. Ar. T.C. n°® 57, declara constitucional el control estatal
sobre las operaciones de crédito que sobrepasen un determinado porcentaje
establecido periédicamente por el Gobierno por cuanto: "el control es compatible
con la autonomia y se orienta, junto al objetivo de preservar a los Ayuntamientos
de endeudamientos conprometedores de su Hacienda a otros supralocales en el 4rea
del crédito y de la economia, y aun de la relacién entre las haciendas publicas.
De aqui que junto al titulo competencial referente a la tutela sobre los entes
locales se haga valer otros, como son el del articulo 149.1.11* (ordenacidén del
crédito), el del articulo 149.1.13* (actividad econdmica)".

9 . —~ Y es que en materia de "precios piublicos" locales, regulados en el
articulo 41, apartados A) y B), letra b), de la Ley de Haciendas Locales, ya
citada, que en aplicacién de la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha
14 de diciembre de 1.995 estarian afectados por el principio de Reserva de Ley
al ser verdaderas "prestaciones patrimoniales de cardcter publico", entendemos
que se encuentra cumplida con la regulacién normativa existente en los articulos
41 a 48 de la Ley de Haciendas Locales, por cuanto en ella se satisfacen todos
los intereses generales configurados en esta materia: garantizar la igualdad de
trato a los ciudadanos (con el establecimiento de la figura -art. 41-, 1la
determinacién de los sujetos obligados al pago -art. 44- y la fijacién de los
elementos bdsicos para la determinacién de su importe -art. 45, apartados 4° y
5°). En este sentido se ha mostrado también favorable alguna linea
jurisprudencial como la sentencia de la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Superior de Justicia de Valencia, de fecha 25 de octubre de 1.993, Jurisprudencia
Tributaria, 1.993-II, ref. 1.294, cuando desestima la solicitud de planteamiento
de una cuestién de inconstitucionalidad en relacién con la ordenacién de un
precio publico por orcupacidén de la via publica en el municipio de Tavernes de
Valldigna al considerar que la regulacién del articulo 45, apartado 2°, de la Ley
de Haciendas Locales es respetuosa con el principio constitucional de Reserva de
ley, por cuanto la cuantia de este precio publico es fijada por el Ayuntamiento
"tomando como referencia el valor de mercado o el de la utilidad derivado de
aquéllos". Y en un sentido mas rotundo se expresa la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Extremadura, de fecha 22 de enero de 1.996, Jurispudencia
Tributaria 1.996 III, 56, cuando sefiala literalmente como "no puede deducirse la
inconstitucionalidad del articulo 41, A) de la Ley reguladora de las Haciendas
Locales por cuanto el principio de Reserva de Ley tiene una operativa especifica
en materia local, por cuanto "el Estado tiene (...) la potestad de dictar leyes,
por contra a los nmunicipios les estd vedada esta posibilidad ya que el
constituyente 1iUnicamente le ha otorgado capacidad para dictar normas
reglamentarias. La cclaboracidén Ley y Reglamento en el dmbito lcoal alcanza unos
perfiles singulares, lo cual impide trasladar mecdnicamente la doctrina del
Tribunal Constitucional al caso que nos ocupa. El principio de Reserva de Ley no
puede llegar a convertirse en un impedimento para que los Ayuntamientos
intervengan de alguns forma en el disefioc de su propia Hacienda, pues es voluntad
del constituyente que los Ayuntamientos puedan producir normas en aspectos que
les afecten sustancialmente".
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competencia estatal, y a un nivel legislativo: la creacién
del tributo, la determinacién de los sujetos pasivos y el
establecimiento  del hecho imponible®’, pero no
necesariamente se debe determinar los elementos que regulen
la cuota tributaria®, dado que éste no responde a ningfin
interés general de que sea idéntica en la totalidad del

territorio nacional.

°0 - En este sentido se expresa el Tribunal Constitucional en su sentencia
de fecha 11 de diciembre de 1.992, ref. Ar. n° 221, cuando establece que "el
grado de concrecién exigible a la ley es mdximo cuando regula el hecho
imponible".

1 - En este sentido la sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 11
de diciembre de 1.992, ya citada, sefiala que "no puede desconocerse, sin embargo,
que en un sistema tributario moderno la base imponible puede estar integrada por
una pluralidad de factores de muy diversa naturaleza". De forma gque sera
constitucional la actuacién legislativa que "otorga a los Ayuntamientos amplias
facultades en la fijacién de varios de sus elementos esenciales, determinacidn
de los tipos unitarios del valor corriente en venta y los tipos de gravamen".
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B) IDENTIFICACION DE LOS INTERESES RESPECTIVOS DE LAS
ENTIDADES LOCALES.-

Los intereses locales en esta materia tampoco resultan
imposibles de determinar; en primer lugar, encontrar un
instrumento que habilite la financiacién de las actuaciones
de estos poderes plblicos (autonomia financiera®), a 1la
vez que también habran de servir para cumplir idénticos
objetivos de redistribucién de las medios econbémicos que
los tributos estatales, siendo a 1la vez medio, muy
importante, para el cumplimiento del resto de politicas

sectoriales que pretendan ejecutar las Entidades locales.

2 -y recogida por la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en

sentencias de fechas 19 de diciembre de 1.985, ya citada, y 11 de diciembre de
1.992, ya citada, po:: todas.
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C) RELACION ENTRE LOS INTERESES RESPECTIVOS.

Los intereses asi identificados de las Entidades
locales deberan gquedar relegados por los del Estado en
cuanto aquéllos sean incompatibles con éstos, a la vez que

no puedan ser cumplidos de otra forma.

De la simple lectura y contraste de los intereses
identificados comprobamos que no existe ninguna
contradiccién frontal entre 1los mismos, salvo si
consideramos que el cumplimiento de 1la condicién de
igualdad haga referencia a un régimen de identidad absoluta
en la situacién tributaria de todos los ciudadanos de
nuestro pais (que todos paguen 1la misma cantidad de
tributos por realizar idénticos hechos tributarios), que
no es aceptada ni por la misma Jjurisprudencia
constitucional que admite la actuacién de las Entidades
locales en la cuantificacién del tributo aunque ello sea
dentro de 1los 1limites o condiciones fijadas por el

legislador.

Por tanto, la consecuencia que se puede derivar de
esta articulacidén de intereses respectivos en juego, no
conlleva de forma directa e inequivoca un monopolio del

Estado en la fijacidén de los elementos esenciales del
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tributo local, con lo que el principio de Reserva de ley
contenido en nuestra Constitucién no necesita de ser
interpretado, relativizandolo, sino reinterpretado en una
nueva situacidén de la conformacidén de los poderes politicos
en el momento histérico-juridico actual (dimensidén

territorial).

De esia forma si se admite que este principio sigue
garantizando el derecho de propiedad "contra intromisiones
arbitrarias del Ejecutivo®", esta funcidén puede ser
cumplida por 1las Entidades locales, respecto de 1los
tributos locales, "incluso de manera méas eficaz" segln
Pérez Royco’'. Por tanto este inicial obstaculo queda
totalmente eliminado y abierta la "senda normativa" de las

Entidades locales en esta materia sectorial.

Y es que, como ya hemos apuntado en la Parte Segunda
de este trabajo, el principio de Reserva de ley ha de ser
entendido no sélo como instrumento de garantia sino también
como instrumento para el cumplimiento de los intereses
respectivos;, estatales y autondémicos, que estas entidades

territoriales deben cumplir.

33_. Segin es aceptado por la doctrina de nuestro pais cuyo fiel reflejo

puede ser la obra de PEREZ ROYO, F., "Fundamento y &mbito de la Reserva de Ley
en materia tributaria", en Hacienda Publica Espafola, n® 14, 1.972, pag. 215.

M - cit., pag. 215. Y comparte FERRERO LAPATZA, J.J., "La Hacienda local
...", cit., pag. 49 y sgs., al sefialar que "la Ley deja de monopolizar, en el
caso de las Ordenanzas, el papel de garante de la representacidén popular frente
al ejecutivo. De garzntia de la autoimposicién para pasar a compartir, al menos,

este papel con la Ordenanza".
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La determinacidén concreta de la intensidad normativa
de las Entidades locales, segl(n hemos tenido ocasién de
estudiar dependerd de la relacidén especifica de intereses
en juego, en la forma que ya hemos pretendido determinar.
0 lo que es igual, y en términos de relacién internormativa
y propios del objeto de este trabajo, la relacién Ley
estatal-Reglamento local en materia tributaria se resolvera
Gnica y exclusivamente en funcién del respectivo interés
de la entidad territorial correspondiente (que en este

supuesto es, evidentemente de caradcter complementario).

Asi las cosas nos resulta mads ajustado a 1los
parametros de constitucionalidad estudiados la opinidén de
Menéndez Moreno’® que pretende establecer la intensidad
normadora de las Entidades locales hasta alli dénde haga
referencia a la determinacidén de la cuantia del tributo,
ain aceptando que dentro de unos limites comunes a todo el
territorio nacional =-entidad del tributo-, dejando los

elementos, -identidad del tributo- a la funcidén normativa

55 - "Algunas reflexiones ...", cit., pégs. 29 a 31. Llegando a la

conclusién de que debe potenciarse la funcién normativa de las Entidades locales
en materia tributaria por cuanto "una interpretacién del texto constitucional -la
necesidad de interpretacién es por otra parte ineludible, dada la obligadamente
genérica referencia que puede hacer la Constitucién a esta materia- (...), puede
llevar a la conclusién de que el dmbito de lo necesariamente regulado por ley del
Estado se concreta, naturalmente respecto de los tributos no estatales, en los
elementos que afectan a la "identidad" del tributo, mientras que los que afectan
a su "entidad”, a su cuantia pueden ser regulados por el ente publico territorial
respecto de sus tributos propios", o lo que es igual, "dicho en términos de
estructura de la norma juridica tributaria, podria decirse que la ley del Estado
tiene potestad para regular el presupuesto de hecho, la hipdtesis de la norma;
mientras que las Comunidades Autdénomas y las Corporaciones locales pueden abordar
la regulacién de aquellos otros aspectos de las normas que se refieren a sus
propios tributos, que concretan su "entidad" e integran el aspecto objetivo del
mandato o consecuencia de dicha norma”.
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del Estado’®, para asi resolver 1la relacién de
complementariedad en la que se encuentran los intereses

estatales y locales.

¢ - Y ello siguiendo la clasificacién de los diversos elementos
constitutivos del mismo efectuada por PEREZ ROYO, F., cit. pag. 233, sobre la
"identidad" y la "entidad" de estos, nos daria la siguiente divisién: "la
designacién del presupuesto de hecho o hecho imponible y del sujeto pasivo"
incluibles en la "identidad" del tributo al permitir la identificacién de las
circunstancias fdcticas que generan la obligacién tributaria; mientras que "la
base imponible y el tipo" harian referencia a la "entidad" o cuantia del mismo.
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PRIMERA. -

Se puede afirmar que las Entidades locales se han
caracterizado, a lo largo de nuestra  Historia
contempordnea, como organizaciones administrativas, sin un
dmbito de competencias que pudieran defender frente al
Estado y subordinadas a éste; y en esta situacidén se
mantuvieron desde la Constitucién de Céadiz al régimen
franquista, en una linea homogénea de continuidad sélo
quebrada formalmente durante el periodo de la Dictadura de

Primo de Rivera.

SEGUNDA. -

Resulta patente que durante el periodo histérico
constitucional anterior a nuestra vigente Constitucién se
ha producido una actuacidén estatal para "despolitizar", en

todo caso y circunstancia, las Entidades locales.

TERCERA. -

La relacidn "Ley-reglamento" se ha venido
resolviendo tradicionalmente en el Derecho europeo
continental segGn la concepcidén que se tuviese de 1la
primera, Ley; o, lo que es igual (y tras un proceso de
conceptualizacién formal) del concepto y significado del
érgano productor de ésta, poder legislativo; es decir -y

para acabar con esta simetria conceptual-, con la distinta
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configuracién y operatividad del principio de divisidn de
poderes realizada por la norma fundadora de todo el

sistema: la Constitucién.

CUARTA. -

En nuestro Derecho histérico contemporéaneo la
relacién "Ley-reglamento" se ha resuelto generalmente en
favor de la primera. De esta forma las normas de origen
local, al tener naturaleza reglamentaria, no podrian tener
otra ubicacidén que la de su subordinacidén jerarquica a las
leyes estatales. En igual medida, y al encontrarse los
érganos locales subordinados a 1los del Estado, 1los
reglamentos locales estarian infraordenados jerarquicamente

a los reglamentos estatales.

QUINTA. -

La consideracidén de las Entidades locales como
Corporaciones, dado el elemento personal que se integra en
éstas, conlleva un conjunto de derechos y obligaciones para
sus miembros que han de verse necesariamente entendidos de
conformidad con el sistema politico, democratico-

representativo, instaurado en la Constitucién de 1.978.

SEXTA.-

La Autonomia 1local constituye un principio
estatico conformador de la pluralidad de centros piblicos
de poder de caracter territorial que garantiza, desde un

punto de vista arquitectural del Estado, la facultad de las
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Entidades locales para dictar normas juridicas; pero que
no puede asegurar ni la intensidad de esta potestad, ni
explicar el conjunto de relaciones que pueden mantener la
pluralidad de normas juridicas dictadas por las Entidades

locales y el resto de entidades territoriales.

SEPTIMA.-
El interés 1local es el instrumento juridico

dindamico de habilitacién normativa, vertical y horizontal,
de las Entidades Locales en el nuevo modelo constitucional
de distrikucidén de 1los poderes pGblicos, y ello en
combinacién esencial con el principio de Autonomia local
que determina la situacidén de estas entidades en nuestra

Constitucién.

OCTAVA. -
El concepto de Interés local que proponemos es

el que hace referencia a un interés pidblico que bien 1la
colectividad local asume como propio en cada momento y
lugar a través de sus O6rganos de representacién a nivel
local -derecho de iniciativa-, bien es calificado por los
érganos legisladores del Estado o de 1las Comunidades
Autdénomas --derecho de calificacién-, y que ha de quedar
plasmado er las normas juridicas que regulan los distintos
sectores materiales, actuando asi como un parametro de la

constitucionalidad de tales normas.
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NOVENA. =

El instrumento del interés local no nos permite
determinar univocamente la relacidén entre los respectivos
intereses de los diversos centros de poder de nuestro
ordenamiento, sino su acercamiento a una pluralidad de
situaciones en las que se pueden encontrar estos intereses:
complementariedad, suplementariedad, supletoriedad vy
exclusidén, al menos; y que deberan tener una plasmacidén en
la relacidédn de los productos normativos derivados de las

distintas entidades territoriales.

DECIMA. -

La potestad normativa de las Entidades locales,
en suma, no debe ser considerada como un poder
necesariamente residual. Su alcance dependera de lo que,
exigido por sus intereses propios, sea reconocido, por
imperativo constitucional, en la previa actuacién de todos
los centros y o6rganos normadores que deben efectuar 1la
determinacidén, valoracidén y ponderacidén de la pluralidad
de intereses respectivos que concurran en cada sector

material.

UNDECIMA. -

Construida de esta forma la potestad normativa
de las Entidades locales resulta obligado revisar, en
dimensién territorial, la formulacidén de los principios
juridicos tradicionalmente justificadores de su situacién

respecto a las normas estatales; fundamentalmente, Reserva
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de Ley, Principio de legalidad y Jerarquia normativa.

DUODECIMA. -

El principio de Reserva de Ley, que se ha

entendido tradicionalmente como garantia de los derechos
de libertad y propiedad de los ciudadanos y como garantia
derivada del procedimiento legislativo, no puede entenderse
de modo que impida el ejercicio de la potestad normativa
de las Entidades locales en aspectos, incluso sustantivos,
de los derechos y libertades de los ciudadanos que no

atafien a los intereses estatales o autondmicos.

DECTMOTERCERA. -

El principio de legalidad, entendido como
juridicidad, queda cumplido estrictamente con la actuacién
normativa de las Entidades 1locales; este principio
entendido como vinculacién de la actuacidén administrativa
a la Ley previa, y en lo que afecta a las Entidades
locales, se resuelve en un sentido andlogo al del principio

de Reserva de Ley.

DECIMOCUARTA. -

El principio de jerarquia normativa no resulta
aplicable, ni resuelve, las relaciones entre las normas
estatales, autondémicas y locales. La representacién
geométrica de esta nueva situacidén ya no sera la del

tridngulo sino la de un prisma con tantas caras como
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subsistemas normativos se encuentren subordinados a la

Constitucién, vértice de la figura geométrica.
En cambio, si puede y ha de mantenerse la vigencia del

principio de primacia de la Ley, ahora ya ni ilimitada ni

incondicionada.

DECTMOQUINTA. -

La relacidén entre las normas de los subsistemas
estatal, autondémico y local debe ser una plasmacidén directa
de las relaciones existentes entre los diversos intereses
respectivos, y que se concretaradan en los principios de

competencia, basicamente, y supletoriedad.

DECTMOSEXTA.-

Esta situacidén predicable del orden
constitucional no encuentra acogida suficiente en 1la
normativa sectorial infraconstitucional, en la que se viene
actuando en una aparente contradicciédn con esta nueva

situacién constitucional.

DECIMOSEPTIMA.-
En materia de organizacién de 1las Entidades
locales, y por mor de una equivoca Jjurisprudencia

constitucional, el ambito de actuacién normativo de éstas
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es realmente ilusorio, siendo las normas estatales vy
autondémicas las que regulan este sector, y ello de una
manera contraria al parametro de control constitucional de

los intereses respectivos.

DECIMOCTAVA. -

En la materia de wurbanismo 1la legislacién
sectorial tampoco resulta satisfactoria para la
operatividad de las normas locales; no obstante si existe
una actuacidén jurisprudencial que alcanza a determinar un
ambito de actuacidén normativo de las Entidades locales alli

donde resulte un interés local prevalente.

DECIMONOVENA. -

En materia tributaria la situacién normativa y
jurisprudencial resulta decepcionante, pues el Estado, y
en materia de ingresos tributarios fundamentalmente, ha
asumido casi completamente este area de actuacién bajo el
amparo de una Reserva de Ley entendida fuera de una
interpretacién de satisfaccidén del interés estatal, que
dificulta la consecucidén de los intereses propios de las

Entidades locales.
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