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PROLOGO

Con la elaboracién de este Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local se
ha querido, ante todo, poner en marcha un proceso de analisis y de debate que
permitiese avanzar adecuadamente en el cumplimiento de nuestro compromiso

de presentar un proyecto de Ley sobre el Gobierno y la Administracion Local.

Para el Gobierno, es preciso que se haga un reconocimiento explicito de la
naturaleza politica de la autonomia local, asi como proceder a las reformas
necesarias para dotar a los gobiernos locales en Espafia de mas competencias
y de mas medios, en el marco de una articulacion territorial del Estado
sustentada en la lealtad institucional entre los tres niveles de gobierno, el

central, el autonémico y el local.

El primer paso del procedimiento elegido para iniciar estas reformas ha sido la
confeccion de este Libro Blanco, de manera que se incorporasen al proceso

todos los actores implicados.

Hemos querido lograr, con ello, que los gobiernos locales sean sujeto, y no
meramente objeto, del proceso de su reforma, sin menoscabo del hecho de
que la dltima palabra en la materia, como es l6gico en un Estado demaocratico,
corresponda a las camaras parlamentarias, a través, en su caso, de la

aprobacion de la ley que ultime el proceso.

El fin dUltimo de este amplio proceso de participacion, realizado en colaboracion
con la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias y las Federaciones de
Municipios autonomicas, ha sido, por lo tanto, que la nueva Ley sobre el
Gobierno y la Administracion Local pueda ser el resultado del consenso entre

los diferentes actores territoriales y entre las distintas fuerzas politicas.

Todas las actividades desarrolladas en torno a este texto convierten al Libro
Blanco en algo mas que un diagnostico sobre el gobierno y la administracion



local, porque el mismo procedimiento de deliberacién publica que ha generado

su contenido supone la apuesta por una forma distinta de legislar.

Entendemos que la manera de hacer las leyes resulta determinante en su
posterior aplicacion, por lo que hemos propiciado una reflexion conjunta sobre
el régimen local, conscientes de que un asunto tan complejo como éste no

puede ser abordado por el Gobierno en solitario.

Se ha querido contar, también, con la opinion del Consejo de Europa, pues es
notoria la implicaciébn de esta organizacidbn en materia de autonomia local y
regional, y asi tres de los mejores especialistas europeos en materia de
gobierno local, con amplia experiencia en estudios comparados, han realizado

un excelente informe que se ha incorporado a esta version final.

El presente volumen recoge el resultado final de todo el proceso, articulado
alrededor de tres lineas teméticas, que se refieren a las competencias, a la
intermunicipalidad y al sistema de gobierno local.

El primer gran ambito, el competencial, resulta esencial para poder establecer
el grado de autonomia, y también el de responsabilidad, de la Administraciéon
Local, a partir de los principios basicos de subsidiariedad y proximidad.

Parece claro que la concrecidn de las competencias locales deba hacerse
respetando el marco competencial de las Comunidades Autbnomas, del mismo
modo que parece una sugerencia positiva la formulada por la FEMP, en el
sentido de que en las reformas de los estatutos de autonomia se tenga en

cuenta, también, el ambito competencial de las Administraciones Locales.

El segundo gran ambito, el de la intermunicipalidad, estd referido a las
estructuras locales de segundo grado, absolutamente necesarias en el contexto

de un mapa local altamente fragmentado como es el espafiol.

En este sentido, la linea general indica que debe irse hacia el disefio de un

modelo de intermunicipalidad que sirva para mantener en el nivel local las



competencias locales, y que haga compatible el papel de la provincia con la
competencia de las comunidades autbnomas en materia de ordenacion y

organizacion de su territorio.

Respecto al tercer gran ambito, el del sistema de gobierno local, las lineas
principales apuntan a la necesidad de una diferenciacion mas clara entre las
funciones del pleno y las del alcalde y los demas 6rganos que integren el
ejecutivo local, asi como a la conveniencia de incrementar el campo de accion
de la potestad de autoorganizacion local, con un disefio no exhaustivo del
modelo organico funcional que, manteniendo las garantias de democracia,
control y participacion, permita el respeto a la diversidad y la adaptacion a las
caracteristicas locales.

Para ello, hay que plantearse la elaboracion de un estatuto de los cargos
electivos locales que permita el adecuado desarrollo de la funcién de oposicién
y de control del gobierno local, porque debemos asegurar que los gobiernos
surgidos de las urnas tengan capacidad para gobernar, pero también que la

oposicion pueda ejercer el necesario control democratico.

La finalizacién de este Libro Blanco supone, por lo tanto, el inicio del proceso
de redaccion del proyecto de Ley sobre el Gobierno y la Administracion Local,
con el que pretendemos dotar, a partir de una voluntad de consenso, de
nuevas reglas de juego a este gobierno que tanto influye en la vida de los
ciudadanos, pues es el que éstos pueden identificar, con mayor claridad, como
la parte del Estado mas proxima a ellos.

Jordi Sevilla Segura
Ministro de Administraciones Publicas
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PRESENTACION

Hace veinticinco afios las necesidades de los municipios espafioles eran

evidentes.

Bastaba pasear por cualquier pueblo para comprobar el estado de postraciéon
de equipamientos y servicios locales. Hasta entonces, la administracion local
habia sido un apéndice de la administracién estatal, una mera terminal
periférica cuya expresion mas palmaria era el nombramiento, segun la
poblacién del municipio, del alcalde por el gobernador civil o por el ministro

de la gobernacion.

En 1979 la agenda local estaba clara. Desde finales de 1975, los municipios se
habian instalado en una situacion de incertidumbre ante la perspectiva de
cambio que agravdé aun mas su marginacion institucional: nadie queria cerrar
el dltimo ayuntamiento franquista. Asi a cuarenta afios de subordinacién

politica, se sumaba casi un quinquenio de retraso.

Cuando fueron elegidos los primeros alcaldes y concejales se entregaron con
entusiasmo a recuperar el tiempo perdido. En pocos afios, pueblos y ciudades
cambiaron de imagen: casas de la cultura, instalaciones deportivas,
alumbrado, pavimentacioén, saneamientos, agua potable proporcionaron a los

vecinos bienestar y oportunidades vitales.

Hemos conmemorado un cuarto de siglo con ayuntamientos democraticos
rindiendo un merecido homenaje a quienes decidieron dar un paso mas, a las
mujeres y hombres que saltaron del altruismo civico al compromiso politico y
presentaron su candidatura para dirigir sus municipios. Fueron ellas y ellos los
protagonistas de un esfuerzo politico que inauguré una tradicibn democréatica

municipal que nos permite hoy mirar el pasado con ojos de futuro. Como el



clasico, podemos decir que el municipalismo espafiol estd cargado de

pasado y gravido de porvenir.

Cualquier demdocrata tiene una deuda de gratitud con aquella generacion:
entregaron un testigo que luego se ha ido acrisolando hasta ofrecer en
nuestros dias un valioso legado que nosotros tenemos el deber y la obligacion

de conservar y acrecentar.

Las necesidades de nuestros municipios ya no son evidentes. Sin bajar la
guardia, sin caer en la complacencia, podemos afirmar que las necesidades
mas elementales estan razonablemente cubiertas. El reto hoy es otro, mucho
menos visible pero no menos apremiante. Por acudir a un ejemplo, los
polideportivos y las casas de la cultura deben favorecer la convivencia de
gentes venidas de todo el mundo a nuestros pueblos y ciudades, deben ser el
lugar de aprendizaje y tolerancia para vivir con la diversidad de creencias y

opiniones que aseguran la armonia entre unidad y pluralidad.

De forma inadvertida pero perseverante, los ayuntamientos han contribuido
decisivamente a promover el didlogo entre culturas, y sin embargo la
competencia sobre inmigracion no figura en el elenco de materias sefaladas
en la Ley de Bases de Régimen Local. Ya no se trata GUnicamente de construir
equipamientos deportivos o de prestar servicios, el desafio ahora es que el
deporte sea un medio para educar a una ciudadania en valores civicos o que
los servicios publicos sean el reclamo de una residencia de calidad o el

sefiuelo que atraiga inversiones no especulativas al territorio.

Los ayuntamientos han dejado de ser organizaciones de rendimiento que
actian en un entorno simple y previsible, y han pasado a ser organizaciones
estratégicas que han de dar respuesta a los efectos mas inquietantes de la
globalizacion, neutralizando sus amenazas y aprovechando las oportunidades

gue abre.



Queda lejos la lectura de la autonomia local como autonomia administrativa
vinculada a la gestion de unos intereses privativos del municipio. La autonomia
local es autonomia politica, con capacidad para ordenar y gestionar bajo la
propia responsabilidad una parte sustancial de los asuntos publicos mediante
el impulso de politicas propias. Asi lo sefiala la Carta Europea de Autonomia
Local en una rotunda declaracidn que enlaza con el discurso sobre la
gobernanza.

Por su flexibilidad, por su adaptacion a las peculiaridades del territorio, el
municipio se halla en la mejor disposicion para dar respuestas locales a
problemas globales. Los ayuntamientos han experimentado en carne propia la
rivalidad suicida de ofrecer suelo gratuito, exencion de impuestos y mano de
obra barata, han comprobado dramaticamente que esta subasta negativa
solo atrae capital especulativo que no tarda en emigrar a otros territorios

donde las condiciones son mas favorables.

Los gobiernos locales tienen plena conciencia de que no basta la tradicional
ventaja comparativa del comercio internacional, lo que ubica a un territorio
en el mapa de la globalizacién no es la posesidon de un recurso escaso ni una
situacion geoestratégica de privilegio, o que verdaderamente evita la
globalizacion por la puerta trasera es la ventaja cooperativa, el liderazgo
politico del gobierno local para que actores publicos y privados cobren
sentido de sus interdependencias y formen una red capaz de hacer
competitivo el territorio. Es la calidad de las interacciones entre actores el
mayor activo institucional del que una ciudad puede disponer. Por tanto, el
civismo de la poblacién, la seguridad juridica, la calidad de los servicios y el

capital social se vuelven variables claves.

Ahora bien ninguna de estas condiciones surge espontaneamente, deben ser
promovidas por el gobierno en un ejercicio de impulso politico que exige
justamente que organizaciones formalmente auténomas se conviertan en

funcionalmente interdependientes.



Esta es una realidad que comienza a ser habitual en muchos municipios
espafoles que han desarrollado experiencias de planificacion estratégica,
constando que muchas de las competencias que necesitaban activar se
hallaban en otros niveles de gobierno con menor informacién y mas recursos
econdémicos. Esta frustracion les ha llevado a reivindicar mas competencias y
mas financiacion. Es esta situacion insatisfactoria la que motiva la redaccién

de este Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local en Espafia.

El Libro Blanco quiere hacer un analisis detenido de la situacién del gobierno
local alrededor de tres grandes ejes. En primer lugar las competencias, en
segundo los niveles intermedios de gobierno y por dltimo, la organizacion y

funcionamiento.

Entre estos tres apartados hay una relacibn que pudiera enunciarse en los
términos siguientes: la variable clave son las competencias. La fijacion de las
competencias municipales permitird evaluar su coste, precisar las funciones de
los niveles intermedios y articular la organizacion y funcionamiento de los
municipios para que puedan desempefar con garantias las competencias

que reciban.
A modo de prélogo se adelantan algunas ideas sobre estos tres temas claves

con la intenciéon de preparar la lectura mas pormenorizada que se hace en el

Libro, asi como sobre los otros contenidos esenciales del Libro Blanco.

La Carta Europea de Autonomia Local sefiala en su articulo 3.1:

Por autonomia local se entiende al derecho y la capacidad efectiva de las

entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos



publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio

de sus habitantes.

Y en el articulo 4.4 Las competencias encomendadas a las entidades locales
deben ser normalmente plenas y completas. No pueden ser puestas en tela de
juicio ni limitadas por otra autoridad central o regional, mas que dentro del

ambito de la Ley.

Ambos articulos configuran una vision de la autonomia local alejada de la
manera tradicional que la caracteriza como un nudcleo indisponible frente al

legislador sectorial.

La define en positivo no tanto para limitar cuanto para delimitar. La Carta
Europea prescribe que no se trata de preservar una institucion protegiéndola
sino de dar contenido a un poder politico legitimado democraticamente. Por
tanto, el municipio no tiene derechos frente al Estado o las comunidades
auténomas sino competencias compartidas con el Estado y las comunidades

autéonomas.

Es decir, el municipio es el tercer pilar sobre el que se asienta la articulacién
territorial del Estado. Como hemos examinado, esta posicidon constitucional
s6lo es viable si los municipios, ademas de derecho a intervenir en todos los
asuntos que afecten a la comunidad local, cuentan con un ambito
competencial propio. La lista de competencias es imprescindible para actuar
ante eventuales conflictos de competencia entre los municipios y la

comunidad auténoma o entre los municipios y el Estado.

Hasta ahora el municipalismo ha sido un convidado de piedra y el pagano de
los conflictos de competencia entre el Estado y las comunidades autbnomas.
Esta terceria pasiva ha propiciado una situaciéon andémala: la naturaleza
bifronte del régimen local ha dado la imagen de que el Estado defendia la
autonomia local frente a las comunidades autbnomas cuando la realidad era
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bastante mas compleja porque la autonomia local ha sido menoscabada

tanto por el Estado como por las comunidades autébnomas.

Al renunciar la Ley de Bases a fijar competencias propias y no disponer el
gobierno local de un mecanismo de defensa de la autonomia local, los
municipios han carecido de referencias normativas minimamente perfiladas
para impugnar el vaciamiento de unas competencias a las que solo tienen
derecho nominal y cuyo alcance, en ultima instancia, su alcance depende de
la voluntad mas o menos favorable del Estado o de las comunidades
auténomas, una graduacion dificimente controlable por los tribunales ya que
se trata de una decisibn politica imposible de fiscalizar con parametros

juridicos.

Expresado en otros términos: no es lo mismo impugnar una norma por los
excesos que comete o por los derechos de los que priva que por sus lagunas o
derechos que deja de atribuir. La ausencia de competencias propias deja a
los municipios a merced de la legislacidn sectorial estatal con la sola
salvaguarda de la obligacién por parte del Estado y de las comunidades
auténomas de reservarles un espacio indeterminado. A nadie se le oculta la
vulnerabilidad de esta prevision en un Estado habituado al centralismo y en

unas comunidades autébnomas en plena fase de afirmacién institucional.

Tanto la Ley de Bases como los Estatutos son leyes interpuestas que no pueden
oscurecer que la autonomia local es autonomia politica en el marco de la
Constitucion y no mera autonomia administrativa en el marco de la ley. La
garantia del sistema de gobierno local se encuentra en la Constitucion y no en

el legislador, sea estatal o autonémico.

La expresion mas clara de la posicion constitucional del gobierno local es que
la clausula general de competencia municipal tendria anclaje directo en la
Constitucion y la ordenanza municipal no seria un reglamento cualquiera sino
una norma sustantiva que articula juridicamente una decisidn politica de tal

6



forma que si el Estado o la comunidad autébnoma pormenorizaran
reglamentariamente la regulacion de una materia de la competencia local,

tendria caracter supletorio frente a la aplicacion prevalente de la ordenanza.

De la misma forma que un concepto extensivo de legislacion basica vacia de
contenido la competencia de una comunidad auténoma, también una
legislacion exhaustiva autondmica suprime la autonomia local alli donde el

municipio tenga reconocidas competencias.

Una vez delimitado el contenido competencial de la autonomia local, sera
factible establecer unas relaciones interadministrativas donde el derecho a
intervenir no sea una declaracion desmentida por el simple expediente de
conceder a los municipios la posibiidad de ser escuchados en comisiones

constituidas para la participacion en la regulacion de una materia.

Esta ha sido una practica habitual. La falta de competencias propias se ha
compensado, pretendidamente, con férmulas de participacidon en érganos y
procedimientos estatales y autonémicos sin mas alcance que el proponer o
informar. Lo mas grave de esta supuesta compensacion es que, en realidad,
ha provocado aun mas el desdibujamiento del concepto de competencia
propia porque el derecho a participar ha liberado a Estado y comunidades

auténomas de atribuir competencias.

A poco que se reflexione, este juego de entender garantizada la autonomia
local con el derecho a participar ante la imposibilidad de fijar competencias,
provoca un circulo vicioso: sin una identidad definida previa no se puede
intervenir, para que la cooperacion o la coordinaciéon de competencias no
signifique una pérdida de autonomia, es necesario que quienes cooperen o se
sujeten a coordinacion acudan al proceso con una actitud abierta pero

también con una posicidn que refleje un ambito de poder propio.



De lo contrario, la coordinaciéon acaba siendo una imposicion velada mas
parecida a la imposicion que a la paridad institucional que exige la relaciéon
entre niveles de gobierno autbnomos. El Tribunal Constitucional ha fijado que
la coordinaciéon presupone la inalterabilidad de la competencia, obviamente
para que algo resulte no alterado debe, con caracter previo, disponer de un

contorno preciso.

Este dato falta en el ambito local. La efectividad de las competencias
municipales depende justamente de la voluntad del Estado y de las

comunidades autbnomas.

Quienes deben garantizar la autonomia local pueden, también, socavarla.

Esta peticidon de principio otorga al Estado y a las comunidades un control que,
si bien no se ejercita frente a actuaciones administrativas concretas por
prohibir la LRBL los controles de oportunidad, tiene lugar en la fase de

delimitacibn competencial prevista en la correspondiente legislacidn sectorial.

Nos encontramos ante un auténtico control ex ante probablemente como
reaccion preventiva ante la atribucibn de competencias que privaria de los
controles de la delegaciéon. Cuando esto ocurre, la coordinacion pierde su
sentido de visidn de conjunto y pasa a ser un titulo material de tal forma que la
intervencion o participacion en érganos mixtos se vuelve un simple derecho de

audiencia.

Algun paso se dio en 1999 cuando el articulo 58.2 de la LRBRL intentd
garantizar la participacion del municipio afectado en los procedimientos de
determinacién de usos y en la adopciéon de resoluciones por parte de otras
administraciones publicas en materia de concesiones 0 autorizaciones
relativas al dominio publico de su competencia. La garantia consiste en el

caracter preceptivo del informe municipal.



Sin embargo, como un acto reflejo, condiciona la garantia a que la legislacion
sectorial la contemple, enunciando asi a conceder a la legislacion basica un
necesario contenido sustantivo que asegure mayor relevancia a la
participaciébn municipal, al tiempo que pierde la oportunidad de cumplir un
papel clave en la regulacion del régimen local diferenciando con claridad su

naturaleza frente a las leyes sectoriales.

Retomando la idea inicial, no puede fiarse al criterio de oportunidad del
legislador el &mbito reservado al gobierno local, no es una cuestion de limites
(en este caso de autolimitacién) sino de delimitacidn coherente con los
principios constitucionales que rigen la distribucion territorial del poder politico

y administrativo.

Tal vez, por esta razén, no convenga aludir a la interpretacién debilitada o
modulacion del principio de reserva de ley cuando de potestad normativa

municipal se trate.

Sencillamente nos hallamos ante la necesidad de delimitar competencias
entre dos niveles de gobierno -estatal y autonémico, por una parte, y local,

por otro- legitimados democraticamente.

La concepcidn extensiva de la reserva de ley degradaria la autonomia local a
mera ejecucion discrecional de la ley ignorando su naturaleza politica y el
derecho del gobierno local a disponer, bajo la propia responsabilidad, de una
parte importante de los asuntos publicos decidiendo entre varias opciones

politicas.

La consecuencia mas importante de este planteamiento politico seria que las
ordenanzas municipales no requieren una habilitacién positiva por parte de la
ley siempre que no haya reserva de ley y, por tanto, la falta de concrecién de
una ley sectorial en la regulacidn de una materia no deber ser interpretada
como inexistencia de competencia local.

9



Hay pues, un derecho a la espontaneidad del gobierno local para dar
respuesta a las demandas ciudadanas innovando el ordenamiento juridico,
una presuncibn de competencia universal derivada de la garantia
constitucional de la autonomia local. Asi lo ha reconocido la jurisprudencia del
Tribunal Supremo que en la Sentencia de 30 de abril de 1999 calificé de

competencias propias las enumeradas en los articulos 25 y 26.

La propuesta de este Libro Blanco es fundir ambos articulos en una lista
actualizada de competencias minimas, en un marco legal adecuado

recogiendo una practica ya acrisolada.

Al enumerar las competencias locales en una lista se pretende elevar la Ley de
Bases de Régimen Local para hacer efectiva la funcidon constitucional del
legislador local y su integracion, junto a los Estatutos de Autonomia, en el

bloque de la constitucionalidad local.

Si tenemos en cuenta la realidad del municipalismo espafiol integrado por una
mayoria de municipios menores de cinco mil habitantes parece I6gico concluir
que la reflexion en torno a las competencias, solo tiene sentido cuando se
refiere a medianas y grandes ciudades. Para la mayoria de municipios, las
competencias propias solo son viables si contamos con niveles intermedios
consistentes capaces de contribuir a que las competencias municipales se

ejerzan con economias de escala.

Fue inevitable que el Tribunal Constitucional elaborara la teoria de la garantia
institucional dirimiendo un conflicto de competencias entre una comunidad
autbnoma y una provincia. Las comunidades autébnomas buscaron su

identidad institucional en pugna con el Estado y el mundo local. Como
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poderes recién alumbrados, hacerse un hueco entre los dos poderes y

encontraron en la provincia un objetivo propicio.

Al estar recogida la autonomia provincial en la Constitucion, el Tribunal se vio
obligado a argumentar un concepto de autonomia local en abstracto que
resultaba poco indicativo al tomar como referencia las competencias de las
diputaciones. Dijimos antes que |os municipios han sido unos espectadores
impotentes en la definicion de la autonomia local ya que los conflictos de

competencia se han ventilado entre el Estado y las comunidades autbnomas.

Esta “ajeneidad” se ha agravado porque se ha sustantivado en la
jurisprudencia constitucional una autonomia provincial desvinculada de su
condicién de agrupacion de municipios. Esta claro que la configuracién de la
autonomia provincial ha de experimentar profundas transformaciones en el

Estado de las autonomias.

Provincias y municipios, ayuntamientos y diputaciones integran una misma
comunidad politica local, comparten un mismo interés politico, entre
diputacion y ayuntamientos no media una relacién jerarquica sino una
relacion de paridad institucional. Esto no significa que interés provincial e
interés municipal converjan espontaneamente, es necesario ajustar ambas
realidades en un proceso de concertacion que intenta conciliar los conceptos

de coordinacion y cooperacion.

Como ha sefialado el Tribunal Constitucional, la coordinacion se ejerce desde
una cierta supremacia institucional mientras que la cooperacion implica la
voluntariedad y la equiparacioén de las instituciones que deciden colaborar en

la consecucién de un objetivo que aisladamente no podrian alcanzar.

La naturaleza de la provincia como agrupacion de municipios permite que la
coordinacion no derive de una posicidon de supremacia sino de la vision de
conjunto que proporciona el conocimiento de las diferentes politicas
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municipales. A diferencia de una comunidad autbnoma, una diputacién no
responde a una carencia O una iniciativa municipal con una mera
transferencia de recursos que, una vez concedida, se desentiende de su
evolucion y destino final. La singularidad institucional de la diputacién pasa,
precisamente, por la interaccidon constante diputacion-ayuntamiento en todo

el proceso de ejecucioén y evaluacion del proyecto.

En otras palabras: la diputacidn no es una financiadora de municipios a través
de subvenciones sino una colaboradora que aporta a las competencias
municipales, solvencia técnica, intercambio de informacién y economias de

escala.

La ubicacion correcta de las diputaciones en el Estado de las autonomias es la
de un gobierno instrumental con competencias funcionales y legitimacién
indirecta. Si una diputaciéon reparte con una mano el dinero que recibe en la
otra sin afiadir valor pierde su sentido, haciendo buena la méaxima de gobierno

intermediario, gobierno innecesario.

En cambio, si la diputacibn aumenta las interdependencias municipales
favoreciendo la conciencia de un interés compartido, contribuira a fijar en el
ambito local un poder politico que, de otra forma, inevitablemente, saltaria a

la comunidad autébnoma.

El deslizamiento de lo local a lo autondmico es permanente porque la escasa
capacidad de buen numero de municipios lleva facilimente a invocar interés
supramunicipal en la regulacion de una materia. Hay que defender, sin
embargo, que lo que excede de un municipio no es autonémico sino que, en
muchas ocasiones, es supramunicipal. Quizas fuera conveniente reivindicar no
tanto la supramunicipalidad como la intermunicipalidad, la facultad de los
municipios para asociarse en la prestacion de servicios o para dar impulso a un

proyecto conjunto.
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El tipo ideal de diputacion seria aquel en el que fomenta la intermunicipalidad
y establece relaciones de complementariedad con mancomunidades y otras
formas de asociacionismo municipal. Obviamente este modelo de diputaciéon

exige cambios importantes en su funcionamiento.

En primer lugar hay que plantear si el partido judicial es la referencia
adecuada para designar diputados, en segundo lugar, habria que asegurar la
participacion efectiva de los municipios en las politicas impulsadas por la
diputacion. Hasta ahora no habia mas garantias que la genérica alusion de la
Ley a la intervencidon de los municipios en la elaboracién de los Planes
Provinciales de Obras y Servicios, tal vez la obligacién de abrir un Registro de
Prioridades Municipales fuera una buena via. En tercer lugar, resulta
imprescindible establecer cauces adecuados para la rendicion de cuentas
exponiendo con transparencia las politicas de la diputacibn en cada

municipio. Quizas un Registro de Actuaciones pudiera cumplir esta finalidad.

Mencién especifica merece el personal de las diputaciones. Hasta ahora el
rasgo distintivo de las diputaciones han sido los planes provinciales vinculados
a los servicios minimos que los municipios debian prestar obligatoriamente. La
Encuesta de Infraestructuras y Equipamientos Locales ha prestado un apoyo
fundamental en la asighacién objetiva de fondos. Ahora bien, las necesidades
mas evidentes de los municipios estan razonablemente cubiertas y ahora sus
retos se mueven en politicas mas integrales, basta reparar en las competencias
reivindicadas por los municipios, para comprobar que las diputaciones deben

estar a la altura de esta nueva agenda local.

La elaboracion del Plan y la metodologia de la Encuesta constituyen un
capital institucional de trabajo conjunto diputacidn-municipios que debe servir
para abordar otros campos como los servicios personales o la promocién
economica. El personal de la diputacion debe ser de probada profesionalidad
porque, en buena medida, es el mayor activo que la diputacién pone al
servicio de los municipios. El dinero que puede aportar la diputacion se
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multiplicara si va acompafado por el asesoramiento permanente de los
técnicos y directivos que trabajan con los municipios en el disefio y ejecucion

de un proyecto.

El tratamiento extenso que las diputaciones reciben en este Libro Blanco se
justifica porque la Constitucidon contempla la autonomia de las provincias y
deja a la autonomia municipal y a las comunidades autébnomas la posibilidad
de establecer otras asociaciones de municipios. Esta claro que la relacion de
las diputaciones con estas otras formas de asociacionismo resultan claves para

el buen gobierno local.

La provincia y su o6rgano de gobierno, la diputacibn, no agotan la
intermunicipalidad pero es la Unica agrupaciéon de municipios que la
Constitucion prevé, de ahi que la Ley de Bases deba regular con cierto grado
de detalle su condicién de agrupacion de municipios. No obstante, también
es preciso abrir el debate sobre la procedencia de formas de asociacionismo
municipal mas coherentes en términos territoriales y socioecondémicos, que
fortalezcan especialmente a las areas rurales. Y asimismo es preciso detenerse
con la mayor atencidbn en la articulacidon de los espacios metropolitanos,
espacios complejos donde se impone la cooperacion y la coordinacion de las
distintas administraciones publicas y de las diversas politicas sectoriales, como

territorios donde se juega el futuro del pais.

El tercer gran eje de este Libro Blanco es la organizacion y funcionamiento del
gobierno local. Si tiene sentido el caracter principal de las bases del régimen
local es justamente en esta materia. Debe quedar a la potestad de
autoorganizacion de cada ayuntamiento determinar cuales y cuantos son sus
o6rganos complementarios. Asi o dispone el articulo 6.1 de la Carta Europea de

la Autonomia Local:
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Adecuacion de las estructuras y de los medios administrativos a los cometidos
de las entidades locales. Sin perjuicio de las disposiciones mas generales
creadas por la Ley, las entidades locales deben poder definir por si mismas las
estructuras administrativas internas con las que pretenden dotarse, con objeto
de adaptarlas a sus necesidades especificas y a fin de permitir una gestidon

eficaz.

La forma mas efectiva de alcanzar la diversidad que demanda el mundo local
es dejar en libertad a cada municipio para que, en funcién de sus prioridades
politicas, pueda crear los érganos administrativos mas idéneos y seleccionar al

personal mas adecuado.

En cuanto a los 6rganos necesarios, el gobierno local debe responder a la
dinamica entre mayoria y minoria: quien gana las elecciones debe gobernar y
quien las pierde controlar al que ha ganado. No tiene sentido que la oposicion
gobierne ni que el gobierno tenga que someter al pleno asuntos sin

trascendencia politica.

La tendencia iniciada con la Ley de Bases que atribuye al alcalde las
competencias residuales y configura la comisibn de gobierno como un érgano
de apoyo, continuada con la reforma de 1999 y cuiminada con la Ley 57/2003,
constituye una linea adecuada que equipara el gobierno local al gobierno
autondmico y al gobierno de la nacién. Si el conflicto politico discurre por los
cauces gobierno-oposicion, por tanto entre mayoria y minoria, el control

politico no es del pleno sino en el pleno.

El contrapunto a la regulaciéon de la funcién de gobierno debe ser la garantia
de un estatuto de la oposicion. En democracia quien gana no lo debe ganar
todo y quien pierde no lo debe perder todo, la verdadera calidad de la
democracia se mide por el lugar en el que queda la minoria después de unas
elecciones. La minoria no estad para gobernar y, por tanto, no se explica que
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haya que reproducir el pleno en todos los érganos de gestion de un
ayuntamiento como ocurria con la antigua comision permanente integrada
por todos los grupos municipales. De ser asi, estariamos ante un gobierno de

concentracion por obra de la ley.

Un estatuto de la oposicion debe garantizar plena disposicion de los datos y
apoyo técnico para ejercer el control politico y establecer las condiciones
necesarias para el completo desarrollo de esa funcion. Pero también deben
contener las exigencias necesarias para asegurar el cumplimiento por los
electos de sus deberes como legitimos y dignos representantes de la
comunidad. En definitiva, el estatuto de la oposicibn es una parte de la
regulacion del la funcion representativa, de la participacion en el ejercicio de
funciones publicas a través de representantes, lo que exige una definicidon
suficiente de los mecanismos institucionales que garanticen el pleno ejercicio
de un papel del que en buena medida va a depender la calidad de la

democracia local.

También es importante ofrecer una solucién razonable a la forma de eleccién
del alcalde, que ha de partir de la consideracion de la evidencia de que los
ciudadanos, en Espafia, no cuestionan, en términos generales, el presente
sistema electoral local (0 mejor dicho, “los sistemas”). A partir de esta idea, el
Libro Blanco sugiere la introduccién de reformas sencillas que no quiebran las
lineas maestras del actual sistema electoral y que, sin embargo, permiten a los
ciudadanos una incidencia mucho mayor en la eleccién del cabeza del

ejecutivo local.

IV

Por lo que se refiere a la participacion de los ciudadanos y al estatuto de los
vecinos, el Libro Blanco parte de la conviccion de que, en el contexto de un

sistema democratico, la participacion de los ciudadanos y de sus
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organizaciones en la vida publica local constituye un fundamental activo que
complementa la representacion politica, haciendo a ésta mas dindmica y
rica, en cuanto le aporta una retroalimentaciéon constante de informacién,
demandas y contacto con la realidad. Es justamente en unos gobiernos de

proximidad donde la participacion tiene mas sentido y es mas materializable.

En este ambito, se considera que la variada e imaginativa experiencia
desarrollada en el ambito local, pone de manifiesto como los ayuntamientos
han hecho posible la efectiva participacion de los ciudadanos, lo que muestra
lo acertado de confiar en el ejercicio de su potestad de autoorganizacion
para la determinacién de los procedimientos y érganos a través de los cuales
ha de concretarse, permitiéndose que cada gobierno local de una respuesta

adaptada a larealidad de la sociedad a la que representa.

\

En el ambito de las relaciones intergubernamentales el Libro Blanco apuesta
por el reforzamiento de un modelo basado en la cooperacidon y en la
coordinacion de los diversos niveles de poder territorial, partiendo del respeto

a las competencias de las distintas administraciones publicas.

La consolidacion de la Conferencia Sectorial para Asuntos Locales, de la
Conferencia de Ciudades y de la Comision de Directores Generales
responsables en materia de administracion local constituyen el marco
institucional esencial de esta propuesta, que comprende también la
participacion de las entidades locales como miembros de pleno derecho de

aquellas conferencias sectoriales que afecten a competencias locales.
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VI

Por dltimo, en lo referente a los bienes de las entidades locales, la necesidad
de su adecuada inventariacibn como requisito para una defensa y gestion
patrimonial mas completa y avanzada constituye el eje de las preocupaciones

del Libro Blanco.

Por Ultimo, debe subrayarse que este Libro Blanco no pretende ser un
vademécum cerrado de soluciones para los problemas del gobierno local en
Espafa. Por el contrario, su objetivo esencial es el de abordar una serie de
aspectos que se consideran fundamentales, para servir de marco a una
amplia discusién entre todos los actores implicados en él, y que estan llamados
a evaluar estas propuestas y a plantear sugerencias de mejoras, alternativas o

soporte, segun se aprecie en cada caso por parte de aquellos.
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|. EL MARCO CONSTITUCIONAL

UNA AUTONOMIA LOCAL POLITICA EN EL MARCO DE LA CONSTITUCION

No es habitual que los textos constitucionales desciendan a regular con detalle
el nivel local de gobierno; y, ciertamente, nuestra Constitucion no puede
considerarse una excepcion a este respecto. En primer término, el texto
constitucional procede en su art. 137 a identificar la tipologia general de
entidades locales en que se organiza territorialmente el Estado (municipios y
provincias), aunque admite la posibiidad de crear otras agrupaciones de
municipios distintas a las provincias (art. 141.3). En cualquier caso, es oportuno
reseflar que el constituyente no concibié de un modo total y absolutamente
uniforme a los entes locales, toda vez que contemplé expresamente algunas
peculiaridades, como las relativas a las islas (art. 141.4), a los territorios historicos
forales (Disposicion Adicional Primera) y a Ceuta y Mellla (Disposicion
Transitoria Quinta). De otra parte, establece algunas reglas basicas acerca de
los 6rganos encargados del gobierno y administracidon de los municipios y las
provincias, deteniéndose en subrayar el caracter democratico de los mismos
(arts. 140 y 141.2). Y, en fin, la Constitucibn menciona las fuentes de
financiacion precisas para desempefar las funciones que la ley atribuya a las
entidades locales (art. 142 y 133.2), si bien soslaya por completo indicar cual
pueda ser dicho ambito competencial. Pero muy probablemente el aspecto
mas resefiable resida en que la entera regulacidon constitucional se articula en
torno a la consagracion de la "autonomia" municipal y provincial como
principio estructural basico del nivel local de gobierno (arts. 137, 140 y 141.2);
principio que, por ende, no soOlo resulta obviamente determinante para
interpretar y enjuiciar la normativa infraconstitucional, sino que incluso deviene
esencial para precisar el alcance y el sentido de cualquier precepto

constitucional que afecte a la materia local.

1. La garantia constitucional de la autonomia local
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1.1 ElI ndcleo constitucionalmente indisponible de Ila

autonomia local

Dado el protagonismo que -siguiendo la pauta general en Derecho
Comparado- la Constitucidon confiere al legislador en la concrecion del
régimen local (y sefialadamente en la determinacidn de las competencias
locales), el Tribunal Constitucional recurri6 muy pronto a la técnica de la
"garantia institucional" para evitar que la autonomia de municipios y provincias
guedase a la entera disposicibn de la normativa infraconstitucional. De
acuerdo con la formulacién que de dicha garantia ya realizé la STC 32/1981 -y
se ha mantenido desde entonces-, al legislador «no se fija mas limite que el del
reducto indisponible o nudcleo esencial de la institucidn que la Constitucién
garantiza» (FJ 3°). Consecuentemente, proseguiria este fundamento juridico,
«la garantia institucional no asegura un contenido concreto o un ambito
competencial determinado y fijado de una vez por todas, sino la preservacion
de una institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la misma
tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar. [...] En definitiva, la Gnica
interdiccion claramente discernible es la de la ruptura clara y neta con esa
imagen comunmente aceptada de la institucion que, en cuanto formacién
juridica, viene determinada en buena parte por las hormas que en cada

momento la regulan y la aplicacion que de las mismas se hace».

Pues bien, esta garantia institucional proyecta su eficacia protectora tanto al
plano de la organizaciéon como al competencial (SSTC 32/1981, FJ 5°;, 214/1989,
FJ 1°). En lo concerniente al primero de los ambitos resefiados, el Tribunal
Constitucional no ha dudado en enraizar directamente en el principio de
autonomia la obligada existencia de una capacidad decisoria propia local en

la determinacion de su organizacion interna.

Como seflalé en la STC 214/1989 refiriéndose a los municipios, pero que es sin

duda extensible a las provincias, los entes locales disfrutan al respecto de
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potestad reglamentaria «inherente (...) a la autonomia que la Constitucion
garantiza en su art. 140" (FJ 6°). Consecuentemente, en la medida en que la
potestad de autoorganizacibn ha de considerarse integrante del nudcleo
esencial de la institucién, la legislacion estatal y, en su caso, la autonémica
que se dicte al respecto habra de respetar necesariamente un margen de

maniobra que se deje a la libre decision de los entes locales.

Mayor desarrollo ha alcanzado la jurisprudencia constitucional en la
determinacidon de las exigencias que el principio constitucional de autonomia
entrafia en la esfera de las competencias locales. En efecto, sobre la base de
esta concepcion de la garantia institucional de la autonomia local, se ha ido
decantando una serie de reglas minimas del orden competencial que, en
cuanto definitorias del nucleo indisponible de las instituciones municipal y
provincial, vinculan obligatoriamente a toda la normativa infraconstitucional,

tanto estatal como autonémica.

En primer término y sobre todo, el principio constitucional de autonomia
supone el reconocimiento de que los municipios y provincias han de estar
dotados necesariamente de un haz minimo de competencias. Por
consiguiente, la implantacion de otras entidades locales contingentes o no
necesarias por parte de las comunidades autbnomas puede, ciertamente,
conducir a una redistribuciéon de las competencias de aquellos, «pero no
eliminarlas por entero» (STC 32/1981, FJ 3°). Asi, pues, «esa reordenacion no
puede afectar al contenido competencial minimo (...) garantizado como
imperativo de la autonomia local» [STC 214/1989, FJ 4° b)]. Y, de otro lado,
como ya tempranamente sefialé el Tribunal Constitucional, el principio de
autonomia consagrado en el art. 137 CE reclama que tales competencias se
asignen a titulo de competencias propias (STC 4/1981, FJ 3°); debiendo
entenderse constitucionalmente por competencia propia «a que es
desempefiada por su titular bajo un régimen de autorresponsabilidad» (STC

109/1998, FJ 13°).
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Por lo tanto, desde el punto de vista competencial, la garantia de la
autonomia local ex art. 137 CE «se proyecta en la exigencia de que el
legislador ha de atenerse a un "minimo competencial', que, como
competencias propias, ha de reconocerse al ente local» (STC 109/1998, FJ 2°).
Y ello, sencilamente, porque, como ya se apuntdé en la STC 32/1981, las
nociones de «competencias propias y de servicios minimos preceptivos»
constituyen «elementos imprescindibles constitutivos del nlcleo esencial de la
institucidn constitucionalmente garantizada» (FJ 7°). En resumidas cuentas, si la
Constitucion no asegura un concreto ambito competencial a municipios y
provincias fijado de una vez por todas, si garantiza que se les dote, como
minimo, de aquellas competencias que resulten esenciales para identificar la
"imagen comunmente aceptada de la institucion". Y, en esta linea, el Tribunal
Constitucional ya ha tenido ocasién de considerar integrante del «<nicleo de la
autonomia provincial» la competencia de cooperacibn econémica a la
realizacion de las obras y servicios municipales (STC 109/1998, FJ 2°); o ha
afirmado que sobre el plan urbanistico se proyectan «de forma especialmente
intensa las exigencias de la autonomia municipal» (STC 51/2004, FJ 129,
profundizando asi en una linea jurisprudencial que subrayaba la relevancia del
urbanismo como competencia esencial de los municipios (asi, por ejemplo,

SSTC 40/1998, FJ 39; 159/2001, FJ 4°).

1.2 La proteccioén constitucional frente a intromisiones en el
ambito de competencias legalmente asignado

Pero la garantia constitucional de la autonomia local, en su dimensiéon
competencial, no se circunscribe a operar en el momento de la delimitacion
de las competencias locales, imponiendo al legislador el reconocimiento de
aquellas competencias minimas consustanciales a la institucion sin las cuales
municipios y provincias dejarian de ser reconocibles como tales entes locales.
Asimismo, la Constitucion brinda cierta proteccidon a la totalidad de las
competencias propias que se atribuya legalmente a las entidades locales

frente a determinadas intromisiones e injerencias provenientes de otros niveles
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de gobierno; y ello con independencia de que las mismas formen parte o no
de ese "nucleo esencial competencial" identificador de la institucion municipal
o provincial. En efecto, aun cuando se trate de competencias locales "de
creacion legal' - esto es, de competencias "no esenciales’, en cuanto no
derivadas directa y necesariamente del principio de autonomia
constitucionalmente consagrado- no puede en modo alguno admitirse que las
mismas queden a la entera disponibilidad de los restantes niveles de gobierno,
sin atadura ni cortapisa alguna. El principio de autonomia local, pues, también

extiende su manto protector a las competencias propias "de creacion legal".

Que el Estado o las comunidades autbnomas, ope Constitutionis, no pueden
operar a su sazdn, de forma incondicionada, en el ambito de las
competencias propias asignadas legalmente, es una apreciacion que el
Tribunal Constitucional pronto hizo suya, al afirmar categdricamente que no
era dable cualquier intervencidn gratuita en dicha esfera: «El legislador puede
disminuir o acrecentar las competencias hoy existentes, pero no eliminarlas por
entero, y, lo que es mas, el debilitamiento de su contenido sélo puede hacerse
con razon suficiente y nunca en dafo del principio de autonomia...» [SSTC
32/1981, FJ 3°; 214/1989, FJ 13 c)]. Al cerrarse, asi, el paso a toda erosidon de las
competencias locales carente de la suficiente motivacion, el Tribunal
Constitucional parece estar evocando otras férmulas de control de la
arbitrariedad mas perfiladas, como el principio de proporcionalidad, que se
emplean en otros ordenamientos para preservar la autonomia local. De
hecho, nada se opone a que el principio de proporcionalidad juegue también
una funcién semejante entre nosotros: De una parte, como tantas veces ha
reiterado el Tribunal Constitucional, el principio de proporcionalidad tiene un
especifico anclaje constitucional, al considerarse un elemento inherente a la
clausula del Estado de Derecho (art. 1.1 CE) y al principio de interdicciéon de la
arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE). Y, de otra parte, aunque es
cierto que en la jurisprudencia constitucional se ha subrayado la especial
aplicacién que tiene el principio de proporcionalidad para proteger a los
derechos fundamentales frente a limitaciones o restricciones, en modo alguno
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se ha negado la posibiidad de que el mismo sirva para enjuiciar el eventual
guebrantamiento de otros preceptos constitucionales (por todas, STC 55/1996,
FJ 3°). No es de extrafar, por tanto, que, siquiera timidamente, el criterio de la
proporcionalidad ya haya hecho acto de presencia para valorar si
determinados condicionantes impuestos a las entidades locales se acomodan,
0 no, a la autonomia local constitucionalmente garantizada (asi, STC 109/1998,
FJ 11°).

Por otro lado, el hecho de que las competencias propias locales deban
desempefarse «bajo un régimen de auto responsabilidad» impone ciertas
restricciones a las posibiidades de actuacién que pretendan desplegar el
Estado o las comunidades en ejercicio de sus atribuciones. Pues -como suele
reconocerse en otros ordenamientos- la nocién de "auto responsabilidad"
resulta, lisa y llanamente, incompatible con el establecimiento de instrucciones
vinculantes por parte de otros niveles de gobierno, razén por la cual sélo
suelen admitirse técnicas de control de legalidad. Asi, ya en la STC 4/1981 se
declard taxativamente que no se ajustaba al principio de autonomia local «la
prevision de controles genéricos e indeterminados que sitien a las entidades
locales en una posicién de subordinaciéon o dependencia cuasi jerarquica de
la administracion del Estado u otras entidades territoriales» (FJ 3°). Mientras que,
por el contrario, y en linea de principio, «los controles administrativos de
legalidad no afectan al nucleo central de la autonomia de las Corporaciones

Locales» (ibidem; asimismo, por ejemplo, SSTC 46/1992, FJ 2°y 11/1999, FJ 2°).

En consecuencia, como una exigencia derivada directamente del principio
de autonomia constitucionalmente consagrado, ha de entenderse que la
esfera de las competencia propias locales acota un ambito en el que
necesariamente debe preservarse la capacidad decisoria del Ente local, por
mas que otro nivel de gobierno pueda alegar un titulo de intervencidon en
principio licito. Asi se desprende con toda evidencia, por mencionar algun
ejemplo, de la STC 27/1987, en donde se concluyd que, si bien las facultades
coordinadoras de una Comunidad auténoma pueden suponer un limite al
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ejercicio de las competencias locales, en modo alguno pueden llegar a la
practica anulacion de las mismas: «[La coordinacion] no puede traducirse en
la emanacién de Ordenes concretas que prefiguren exhaustivamente el
contenido de la actividad del ente coordinado, agotando su propio ambito
de decisibn auténoma; en cualquier caso, los medios y técnicas de
coordinacion deben respetar un margen de libre decision o de
discrecionalidad en favor de las administraciones sujetas a la misma, sin el cual
no puede existir verdadera autonomia» (FJ 6°; véase asimismo la STC 109/1998,

FJ 130).

2. El desarrollo normativo del régimen local. La funcién del
legislador basico

Practicamente desde el comienzo de su actividad -desde que en la STC
4/1981 apunté que cabia deducir de los arts. 148.1.2 y 149.1.18 CE un
«mandato implicito» para que se dictase una nueva Ley de régimen local [FFJJ
1° B) y 39, el Tribunal Constitucional ha venido sosteniendo
ininterrumpidamente que, en primera instancia, corresponde al Estado el
desarrollo normativo del nivel local de gobierno, en virtud de la competencia
que ostenta sobre las "bases del régimen juridico de las administraciones
publicas" (art. 149.1.18). La conexidn directa que media entre esta
competencia normativa y, de una parte, la concrecién de la garantia
constitucional de la autonomia local y, de otro lado, el aseguramiento de un
determinado modelo de Estado, es la razdn primordial esgrimida para sustentar
esta interpretacion del titulo competencial ex art. 149.1.18 CE: «Como titulares
de un derecho a la autonomia constitucionalmente garantizada, las
comunidades locales no pueden ser dejadas en lo que toca a la definicién de
sus competencias y la configuracion de sus 6rganos de gobierno a la
interpretacion que cada comunidad auténoma pueda hacer de ese derecho
(...) La garantia constitucional es de caracter general y configuradora de un
modelo de Estado, y ello conduce, como consecuencia obligada, a entender

qgue corresponde al mismo la fijacidn de principios o criterios basicos en
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materia de organizacion y competencia de general aplicacion en todo el
Estado» (STC 32/1981, FJ 5°; desde entonces, doctrina profusamente reiterada).
En definitiva, si, por lo general, con la atribucién al Estado de la competencia
para determinar las bases de una materia se pretende «una regulacién
normativa uniforme y de vigencia en toda la Nacién» (por todas, STC 1/1982, FJ
1°), asi también la normativa béasica estatal ex art. 149.1.18 CE «tiende a
asegurar un nivel minimo de autonomia a todas las Corporaciones locales en
todo el territorio nacional, sea cual sea la comunidad autbnoma en que estén

localizadas» (asi, entre otras, SSTC 213/1988, FJ 2°y 259/1988, FJ 2°).

De conformidad con estos presupuestos doctrinales, se hace evidente que el
componente fundamental de "lo materialmente basico" se halla constituido
por aquellas cuestiones mas estrechamente relacionadas con la delimitacién
de la autonomia constitucionalmente consagrada, a saber, la estructura
organica y -sobre todocompetencial de municipios y provincias (y asi lo
recuerda constantemente el Tribunal Constitucional -SSTC 32/1981, FJ 59
214/1989, FJ 1°; STC 33/1993, FJ 3% etc.-). No es de extrafiar, pues, que haya
sido precisamente a propdsito de la regulacién de las competencias cuando
el Tribunal Constitucional ha destacado que el legislador basico desempefia
una «funcién constitucional», consistente en «garantizar los minimos
competenciales que dotan de contenido y efectividad a la garantia de la
autonomia local» (SSTC 214/1989, FJ 3° y 159/2001, FJ 4°). Sin embargo, como
no es menos obvio, la competencia estatal ex art. 149.1.18 CE no se detiene en
la normacidén de estas cuestiones imprescindibles para precisar el alcance
constitucional del principio de autonomia local. Pues, mas alla de estos
integrantes indubitados de las bases estatales, la jurisprudencia constitucional
ha ido paulatinamente perfilando un grupo de concretas materias a las que es
dable aplicar la conceptuaciéon de "basicas" en el marco del art. 149.1.18 CE.
Asi, sin A&nimo de ser exhaustivos, se ha considerado comprendida en este titulo

competencial la regulacion estatal de los siguientes asuntos:
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-Determinacion del quérum y las mayorias precisas para adoptar acuerdos por

parte de los 6rganos de gobierno [SSTC 33/1993, FJ 3°y 331/1993, FJ 4° A)].

-Sistema de controles de legalidad (asi, por ejemplo, SSTC 27/1987, FJ 2°;
213/1988, FJ 2°;, 46/1992, FJ 2°; 11/1999, FJ 2°).

-Impugnacién de actos y acuerdos de las entidades locales por parte del

Estado y de las comunidades autbnomas [STC 331/1993, FJ 4° C].

-Relaciones interadministrativas, previendo, por ejemplo, férmulas de
coordinacion entre las diferentes administraciones y la delegacién de
funciones a las entidades locales (entre otras, SSTC 76/1983, FJ 18°y 27/1987, FJ
2°).

-Demarcaciones supramunicipales (STC 179/1985, FJ 2°)

-Fijacion de los requisitos que han de satisfacerse para la creacion de
municipios
(STC 214/1989, FJ 8°).

-Régimen de incompatibilidades de los miembros de las entidades locales [STC
331/1993, FJ 4° B)].

-Denominacién y capitalidad de las provincias (STC 385/1993, FJ 4°).

Una vez identificados algunos de los ambitos en los que puede legitimamente
desplegarse la competencia estatal sobre las bases, y a poco que se
reflexione, podra faciimente llegarse a la conclusibn de que, al acometer la
regulacion de las bases del régimen local, el legislador desempefia dos tareas
de naturaleza asaz diferente. Por una parte, operando con eficacia
meramente declarativa, ha de hacer ver al conjunto de los operadores
juridicos los elementos integrantes de la autonomia local que cabe considerar
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directa e inmediatamente protegidos por el propio texto constitucional. O,
para decirlo con los términos empleados en la STC 148/1991, al Estado
corresponde en primer término explicitar cual es «el contenido esencial de la
autonomia local garantizado directamente por el art. 137 CE» (FJ 4°; la cursiva
es nuestra). Y, naturalmente, dado que se trata de un «contenido minimo que
el Legislador debe respetar (STC 46/1992, FJ 2°), en esta tarea consistente en
hacer aflorar los componentes de la autonomia local constitucionalmente
protegidos, el legislador basico carece de cualquier margen de maniobra
posible, pues se limita a desvelar lo que ya esta implicitamente delimitado en

la Constitucion misma.

Pero, de otro lado, el legislador estatal estad facultado para ampliar o mejorar
ese "contenido constitucionalmente indisponible" de la autonomia local,
incorporando otras garantias o sumando nuevas competencias a las
definitorias del contenido esencial de la institucién. Pues, ciertamente, «<mas
alla de este contenido minimo, la autonomia local es un concepto juridico de
contenido legal, que permite, por tanto, configuraciones diversas, validas en

cuanto respeten esa garantia institucional» (STC 46/1992, FJ 2°).

Pues bien, en la determinacidén de este -por utilizar nuevamente los términos de
la STC 148/1991- contenido basico de la autonomia local, si cuenta el Estado
con plena libertad de configuracién politica, pudiendo consecuentemente
optar ad libitum -siempre que se mantenga en los limites del art. 149.1.18 CE,
claro esta- por el disefio de una Ley de Bases dotada de mayor o menor
extension y densidad normativas. Se trata, sencillamente, de una mera opcidn
politica, que, en cuanto tal, escapa al control jurisdiccional: «El legislador
estatal, en el gjercicio de la competencia que le reconoce el art. 149.1.18.2 de
la Constitucién, ha optado aqui, como en otros supuestos, por ampliar el
alcance y contenido de la autonomia municipal, sin que a ello pueda
imputarse exceso competencial de ningun tipo, al ser simple concrecion de
una legitima opcidén politica que, cualquiera que sea la valoracion que pueda
suscitar, constitucionalmente no permite juicio alguno de este Tribunal» [STC
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214/1989, FJ 14° a); véase en la misma linea, por ejemplo, las SSTC 27/1987, FJ
90; 213/1988, FJ 2°;, 146/1991, FJ 4° y 46/1992, FJ 2°].

Esta doble naturaleza de la funcién que acomete el Estado al desarrollar
normativamente el régimen local ha sido descrita en términos sumamente

esclarecedores en la STC 159/2001.:

«Esta ley [LBRL] puede a priori contener, de un lado, tanto los rasgos definitorios
de la autonomia local, concrecion directa de los arts. 137, 140 y 141 CE, como,
de otro, la regulacién legal del funcionamiento, la articulaciéon o la planta
organica (entre otras cosas) de los entes locales. S6lo aquellos extremos de la
LBRL que puedan ser cabalmente enraizados de forma directa en los arts. 137,
140 y 141 CE, de cuyo contenido no representen mas que exteriorizaciones o
manifestaciones, forman parte del contenido de l|la autonomia local
constitucionalmente garantizada, mientras que los que se refieran a aspectos
secundarios o no expresivos de ese nucleo esencial en el que consiste la
garantia institucional, que son mayoria en el seno de la LBRL y que se
incardinan, desde el punto de vista competencial, en el art. 149.1.18 CE, tienen
una distinta naturaleza desde el punto de vista constitucional y ordinamental»
(FJ 4°).

Por lo demds, no por bien conocido puede dejar de resefiarse que el legislador
basico, si bien cuenta con una margen de libertad de opcion al regular los
«aspectos secundarios o0 no expresivos» del contenido esencial de la
autonomia local, encuentra un obstaculo infranqueable en las competencias
autondmicas en materia de régimen local, que en ningln caso pueden ser
neutralizadas por una normativa estatal pormenorizada y penetrante en
exceso. Asi vino el Tribunal Constitucional a asegurarlo en una de sus primeras
decisiones: «La fijjacion de estas condiciones basicas no puede implicar en
ningln caso el establecimiento de un régimen uniforme para todas las
entidades locales de todo el Estado, sino que debe permitir opciones diversas,
ya que la potestad normativa de las comunidades autbnomas no es en estos
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supuestos de caracter reglamentario» (STC 32/1981, FJ 5° doctrina que se
reitera, por ejemplo, en las SSTC 27/1987, FJ 3° y 33/1993, FJ 3°). Pues bien, por
lo que hace a la vertiente competencial, de conformidad con esta doctrina,
lo que resulta vedado al legislador basico es que descienda a la «fijacion
detallada» de las competencias locales (por todas, SSTC 214/1989, FJ 3° y
159/2001, FJ 4°); prescripcion que no se ha entendido vulnerada por el vigente
sistema de la Ley de Bases, pues, por mas que establezca reglas de alcance
general (art. 2.1) y precise los servicios minimos municipales, se deja un margen
de opcidn a las comunidades autbnomas, ya que «la concrecion ultima de las
competencias locales queda remitida -y no podria ser de otra manera- a la
correspondiente legislacidon sectorial, ya sea estatal o autondmica, segun el
sistema constitucional de distribucidn de competencias entre el Estado y las
comunidades auténomas» (STC 214/1989, FJ 3°). Y en lo concerniente a la
regulacion de las estructura organica, el limite que encuentra el legislador
basico consiste, asimismo, en que no debe eliminar «la posibiidad de todo
espacio normativo para la legislacion autonémica de desarrollo en materia de

organizacion» (STC 214/1989, FJ 6°).

Como hemos constatado lineas arriba, de la jurisprudencia constitucional se
desprende que la finalidad esencial de la atribucién al legislador estatal de la
competencia basica ex art. 148.1.18 CE reside en permitir el establecimiento
de un nivel de autonomia local homogéneo en todo el Estado y, con ello, la

instauracion de un "modelo local comun".

Ahora bien, debe asimismo notarse que el Tribunal Constitucional no ha
concebido esa finalidad en términos de total y absoluta uniformidad, pues no
ha cerrado completamente el paso a la posibilidad de que, junto al régimen
general establecido por la normativa basica, convivan determinadas
peculiaridades autonémicas. Asi, ademas de Ilas singularidades
constitucionalmente previstas, como la de las diputaciones forales (STC
214/1989, FJ 26°), se ha tolerado la exceptuacion de las bases en aquellos
supuestos en que, «en algun aspecto concreto, su inaplicacion resulte expresa
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e inequivocamente de lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia de una
determinada comunidad, como una caracteristica especifica de la misma»
(STC 27/1987, FJ 9°). En definitiva, de acuerdo con esta linea jurisprudencial,
«no empece en absoluto» a la nocién constitucional de “bases” «el hecho de
que, junto al régimen basico aplicable a la generalidad de las comunidades
auténomas, coexistan situaciones particulares; aunque estas excepciones
precisan ineludiblemente, bien una expresa habilitacién constitucional... bien

[...] un especifico anclaje estatutario (STC 109/1998, FJ 3°).

3. La dimension financiera de la autonomia local

Por lo que hace a la vertiente financiera del régimen local, también la
Constitucion encomienda en primera instancia al Estado la concrecion de su
alcance vy significado. E, incluso, cabria apuntar que su posicion a este
respecto se ve reforzada por la concurrencia de dos titulos competenciales,
toda vez que, junto al art. 149.1.18 CE, puede asimismo esgrimir su
competencia sobre la “Hacienda general” (art. 149.1.14 CE). Mientras que el
primero de los mencionados entra en juego cuando la regulacion estatal
«suponga introducir modificaciones de alcance general en el régimen juridico
de la administraciéon local o se dicte en garantia de la autonomia que ésta
tiene constitucionalmente garantizadar»; ha de entenderse que se ejercita la
competencia exclusiva sobre la “Hacienda general” cuando «a normativa
estatal tenga por objeto la regulacion de las instituciones comunes a las
distintas Haciendas o de medidas de coordinacién entre la Hacienda estatal y
las Haciendas de las Corporaciones Locales», asi como cuando la finalidad de
la misma «sea la salvaguarda de la suficiencia financiera de las Haciendas
locales garantizada por el art. 142 CE» [STC 233/1999, FJ 4° B)]. En todo caso,
cualesquiera que sean los puntos de separacidon y contacto entre ambos
titulos competenciales, o que si resulta indubitado es que corresponde a la
competencia estatal el disefio del sistema de financiacion de las entidades

locales [STC 179/1985, FJ 1°; reiterado en la STC 233/1999, FJ 4° B)]. Tarea para
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la que el legislador estatal dispone de cierta «libertad de configuraciéon» (STC
192/2000, FJ 10°), siempre y cuando se atenga —como es palmario- a los limites
necesarios que se derivan de la consagracion constitucional de la autonomia

financiera local.

Veamos en qué consisten tales limites.

3.1 La garantia constitucional de la suficiencia financiera

La suficiencia de ingresos constituye, obviamente, el presupuesto material
inexcusable de la autonomia financiera —de la autonomia, sin mas-; razén por
la cual el constituyente quiso garantizarla expresamente en el art. 142 CE.
Dado el reparto competencial existente en materia de Hacienda local, se
hace evidente que este mandato de suficiencia financiera se dirige en primer
término y sobre todo al Estado (asi, por ejemplo, STC 233/1999, FJ 22°), aunque
el aludido precepto constitucional, al establecer en términos imperativos que
las Haciendas locales, entre otros recursos, “se nutrirAn” de una participacion
en los tributos de las comunidades autbnomas, estd con toda evidencia
imponiendo la necesaria participacion de éstas en la dotacidn de los recursos
precisos para el mantenimiento de las competencias locales. No obstante, sea
cual fuere la via a través de la cual dicho compromiso se articule, lo que si
resulta constitucionalmente obligado es que el reparto de los fondos entre las
diferentes entidades locales habra de efectuarse «conforme a criterios
objetivos y razonables, pues en caso contrario podrian resultar vulnerados los
principios constitucionales de igualdad e interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos» (STC 150/1990, FJ 12°). Por lo demas, dando un paso mas en
la delimitacion del sentido del principio de suficiencia, el Tribunal
Constitucional ya ha tenido la ocasién de indicar que el mismo no impide, en
modo alguno, que los recursos de las entidades locales «superen la cifra
precisa para cubrir las necesidades del municipio o, dicho de otro modo, no se

opone a que exista superavit presupuestario» (STC 233/1999, FJ 22°).
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3.2 La autonomia financiera local en la vertiente de los

ingresos

El articulo 142 CE menciona a los tributos propios entre las fuentes de
financiaciéon necesarias de la Hacienda local, aunque no se detiene a precisar
el alcance del concepto y, por tanto, a determinar si los entes locales han de
disponer obligatoriamente de cierto poder normativo en la configuracion de
los mismos. Sin embargo, la preceptiva lectura de la norma a la luz del
principio de autonomia no puede sino conducir a la conclusion de que, en
efecto, la atribuciébn de un cierto margen de maniobra local al respecto
resulta constitucionalmente obligada. Y asi ha venido a reconocerlo -como no
podia ser de otra manera- el Tribunal Constitucional, que reiteradamente ha
sefialado que la autonomia local «posee también una proyeccién en el
terreno tributario», debiendo en consecuencia el legislador, no sélo asignar a
las entidades locales determinados tributos propios, sino también
«reconocerles una intervencidn en su establecimiento o exigencia, segun
previenen los arts. 140 y 133.2 de la Norma fundamental» (STC 221/1992, FJ 8¢;
asimismo, por ejemplo, STC 19/1987, FJ 5°). Asi, pues, «en virtud de la autonomia
de los entes locales constitucionalmente garantizada y del caracter
representativo del Pleno de la Corporaciébn municipal, es preciso que la Ley
estatal atribuya a los Acuerdos adoptados por éste (asi, los acuerdos
dimanantes del ejercicio de la potestad de ordenanza), un cierto ambito de
decisiéon acerca de los tributos propios del Municipio»[STC 233/1999, FJ 10° C)].
Por el contrario, no se ha considerado una consecuencia obligada del
principio de autonomia el que la intervencion normativa de la Entidad local
tenga que extenderse necesariamente «a todos y cada uno de los elementos
integrantes del tributo» (SSTC 221/1992, FJ 8° y 233/1999, FJ 22°); y tampoco se
ha entendido que sea un componente esencial de la autonomia tributaria la
facultad de determinar libremente imponer, o no, cada uno de los tributos
propios, admitiéndose, por ende, la fijacidn de impuestos obligatorios de las

entidades locales (STC 233/1999, FJ 22°).

30



Mas alld de esas concretas acotaciones del alcance de la autonomia
tributaria local, ha de tenerse presente que el margen de maniobra que
puede reconocerse a las entidades locales en esta esfera se halla
sustancialmente condicionado por las exigencias derivadas del principio de
reserva de ley en materia tributaria. Y es que, ciertamente, no puede «el
legislador abdicar de toda regulaciéon directa en el ambito parcial que asi le
reserva la Constitucion (art. 133.1 y 2)»; como tampoco queda a su disposicion
renunciar al «establecimiento de toda limitacién en el ejercicio de la potestad
tributaria de las Corporaciones Locales» (STC 19/1987, FJ 5°). De ahi que, en
aplicaciéon de estos criterios, se considerase inconstitucional la fijacion libre por
parte de las entidades locales de un recargo sobre el IRPF y de los tipos de las
contribuciones territoriales (SSTC 179/1985 y 19/1987). Ahora bien, dicho lo
anterior, no debe soslayarse que la mas reciente jurisprudencia constitucional
ha efectuado una lectura de dicha reserva méas atenta al principio de
autonomia local, suavizando consecuentemente su alcance en pro del
reconocimiento de una mayor libertad de configuracion local al respecto. Asi,
no ha dudado en reconocer expresamente que la reserva de ley en materia
tributaria se proyecta en términos menos rigurosos sobre las entidades locales
qgue sobre la administracion del Estado, admitiendo que su ambito de libre
decision es «desde luego, mayor que el que pudiera relegarse a la normativa
reglamentaria estatal» [STC 233/1999, FJ 10° C)]. Y, en este sentido, se ha
considerado que la facultad de determinar la cuota o el tipo impositivo,
dentro de los margenes fijados por la Ley, constituye un minimo que cabe
inferir directamente del propio texto constitucional, al tratarse de «uno de los
elementos indiscutiblemente definidores de la autonomia local» (STC 233/1999,

FJ 26°).

Finalmente, por lo que hace a la capacidad de los entes locales de
determinar el volumen de sus recursos, conviene asimismo resefar que la
autonomia financiera también se manifiesta en materia de endeudamiento,
de tal suerte que un necesario margen de disposicidn al respecto «ha de ser
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reconocido a las Corporaciones Locales por imperativo del principio

constitucional de autonomia local» (STC 233/1999, FJ 21°).

3.3 La autonomia financiera local en la vertiente del gasto

El Tribunal Constitucional ha derivado del art. 142 CE, en conexién con el art.
137 CE, la existencia de la autonomia de gasto de los entes locales,
«entendiendo por tal la capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo la
propia responsabilidad, los gastos necesarios para el ejercicio de las
competencias conferidas» (STC 109/1998, FJ 10°. Y la ha concebido,
ciertamente, en términos muy generosos, como lo acredita el hecho de que
haya considerado aplicable en lo fundamental la doctrina inicialmente
acufada en relacion con las comunidades auténomas. Pues, al igual que
sucede con éstas, se ha entendido que también para las entidades locales
esta garantia «entrafia, en linea de principio, la plena disponibilidad de sus
ingresos, sin condicionamientos indebidos y en toda su extensidon, para poder
ejercer las competencias propias» (SSTC 237/1992, FJ 6°; 109/1998, FJ 10°). Y si
bien es verdad que «el &mbito sobre el que se proyecta la autonomia de gasto
provincial no ha de concebirse como una esfera total y absolutamente
resistente a cualquier minima incidencia o afectacidon proveniente de otros
niveles de gobierno», no es menos cierto que la misma sbélo puede ser
restringida por el Estado o las comunidades autbnomas «dentro de los limites

establecidos en el bloque de la constitucionalidad» (STC 109/1998, FJ 10°).

La principal consecuencia que cabe extraer de esta linea jurisprudencial es
gue las fuentes ordinarias y permanentes de financiacion de las competencias
propias han de suministrar necesariamente ingresos que resulten de libre
disposicion para los entes locales, limitandose, pues, las subvenciones
condicionadas a actuar como mecanismos de financiacion meramente
complementarios, que solo pueden entrar en juego una vez que aquéllas han
satisfecho el mandato de suficiencia financiera. Y por ultimo, y no por ello

menos importante, la autonomia de gasto se opone frontalmente a que
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pueda imponerse a las entidades locales la obligacién de financiar, con sus
propios recursos, las competencias cuya titularidad corresponda a otros niveles

de gobierno (STC 48/2004, FFJJ 10°y 11°).
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Il.- EL MARCO EUROPEO DE LA REFORMA DEL GOBIERNO
Y
LA ADMINISTRACION LOCAL EN ESPANA

UNOS GOBIERNOS LOCALES BASADOS EN EL ACERVO EUROPEO SOBRE
LA AUTONOMIA LOCAL

1. Diagnostico

Es indudable que cualquier reforma del gobierno y la administracion local en
Espafia ha de inspirarse en el acervo europeo en la materia, recogido
sustancialmente en el conjunto de Recomendaciones y Convenios del Consejo
de Europa sobre la democracia local, y especialmente en la Carta Europea
de Autonomia Local (en adelante CEAL), ratificada por Espafia, como
“constitucion” europea del régimen local, asi como en el principio de
subsidiariedad y de proporcionalidad, consagrado en el derecho de la Unidn

Europeay en el Tratado de la Constitucion Europea.

De entrada, debe resaltarse que el preambulo de la Carta Europea de la
Autonomia Local destaca que “el derecho de los ciudadanos a participar en
la gestion de los asuntos publicos forma parte de los principios democraticos
comunes a todos los Estados miembros del Consejo e Europa”, y que es “en
este nivel local donde este derecho puede ser ejercido mas directamente”.
Por ello resulta de la mayor importancia destacar la relevancia que merece la
participacion de los ciudadanos en los gobiernos que les son mas cercanos, y
donde ésta se puede practicar mas adecuadamente. Una participacion que
no desplaza la democracia representativa, sino que la enriquece y la hace
mas comprometida, por el contacto y la retroalimentacion directa de los
electos con los ciudadanos y sus organizaciones. Y donde existe todo un
amplio y diverso abanico de experiencias, que constituye un verdadero
campo de pruebas para el fortalecimiento de la relacién constante entre la

sociedad civil y las legitimas instituciones representativas locales.
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El articulo 3.1 de la CEAL contiene un concepto de autonomia local avanzado
y ambicioso, al disponer que por autonomia local se entiende el derecho y la
capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar una parte
importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su propia
responsabilidad y en beneficio de sus habitantes. En nuestro ordenamiento
juridico positivo no existe ninguna otra definicion de lo que debe entenderse

por autonomia local.

Desde el punto de vista material, el articulo 3.1 de la CEAL incorpora en la
nocién de autonomia local, el derecho y la capacidad de “ordenar” una
parte importante de los asuntos publicos o, lo que es lo mismo, atribuye a las
entidades locales competencias de normacion sobre esa parte importante de

asuntos publicos.

En ese mismo orden de cosas el articulo 4.1 de la LRBRL reconoce a los entes
locales, dentro de la esfera de sus competencias, la potestad reglamentaria,
pero, como advierte el Congreso de los Poderes Locales y Regionales de
Europa en su Recomendacion nim. 121, de 14 de noviembre de 2002, sobre la
democracia local y regional en Espafa (paragrafo 15), la autonomia
normativa de las colectividades locales en Espafia corre el peligro de verse
limitada por dos fendbmenos confluentes, a saber: por la existencia, por un
lado, del ejercicio del poder reglamentario dotado de un gran numero de
disposiciones de detalle contenidas en las leyes nacionales y de las
comunidades autbnomas; por el otro, por disposiciones previstas en la ley
nacional o en las de las comunidades autbnomas del régimen en materia de
ejecucion forzosa, de inspeccién o sancion, lo que reduce en gran manera la
capacidad de las colectividades locales de regular el ejercicio de sus propias

competencias.

Ademas, desde la perspectiva del ejercicio de competencias por parte de las
entidades locales y bajo la rubrica “alcance de la autonomia local”, el
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articulo 4.3 de la CEAL establece que el ejercicio de las competencias
publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente a las autoridades
mas cercanas a los ciudadanos. La atribucidn de una competencia a otra
autoridad, afiade, debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de las
tareas, o las necesidades de eficacia o economia. En definitiva, la CEAL
proclama el principio de proximidad en el ejercicio de competencias publicas,

en favor de las entidades locales.

Tras la promulgacioén de la CEAL, el derecho de la Unién Europea y del Tratado
de la Constitucidon Europea han incorporado los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad como principios fundamentales del reparto de
competencias en la Union. Asi, el articulo 1.11 del Tratado de la Constitucion
Europea establece que el ejercicio de competencias de la Unidn se rige por

los principios de subsidiariedad y proporcionalidad y afiade:

“3. En virtud del principio de subsidiariedad, en los ambitos que no sean de su
competencia exclusiva la Uniéon intervendra sélo en la medida en que los
objetivos de la accién considerada no puedan ser alcanzados de manera
suficiente por los Estados miembros ni a nivel central ni a nivel regional y local,
sino que puedan alcanzarse mejor, debido a la dimensién o0 a los efectos de la

accion considerada, a escala de la Union.

Las instituciones de la Unién aplicaran el principio de subsidiariedad de
conformidad con el Protocolo sobre la aplicacibn de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad. Los Parlamentos nacionales velan por el
respeto de dicho principio con arreglo al procedimiento establecido en el

Protocolo mencionado.
4. En virtud del principio de proporcionalidad, el contenido y la forma de la
accion de la Unidbn no excederan de lo necesario para alcanzar los objetivos

de la Constitucion.
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Las instituciones aplicaran el principio de proporcionalidad de conformidad

con el Protocolo mencionado en el apartado 3.”

Es importante sefalar que el Tratado constitucional contempla la existencia de
cuatro niveles de gobierno: europeo, estatal, regional y local, haciendo jugar
al principio de subsidiariedad en todos ellos. Pero, lo que interesa destacar
ahora es que el articulo 4 de la CEAL dispone que las competencias
encomendadas a las entidades locales deben de ser normalmente plenas y
completas, cosa que no sucede en Espafia. No debe extrafarnos, pues, que
la Recomendacién del Congreso de los Poderes Locales y Regionales de
Europa, de 14 de noviembre de 2002, haya invitado a las autoridades
nacionales y regionales esparfiolas a reflexionar sobre los medios de atribuciéon
de competencias plenas y totales a sus colectividades locales (paragrafo 17),

en base a la siguiente consideracion (paragrafo 16):

“16. Estima, a este respecto, que el recurso excesivo a la delegacion en
cuanto a la atribucibn de competencias plenas y totales, y la practica
frecuente de fragmentar las competencias y de repartir las partes de
responsabilidad entre los distintos escalones de administracion (la ley nacional
impone la atribucibn de competencias en ciertos ambitos, pero estas
competencias también pueden reducirse a la participacion de la colectividad
local en el ejercicio de competencias confiadas a otros ambitos de gobierno)
parece contraria al principio de atribucién de competencias plenas y totales,
asi como al principio de atribucién a las colectividades locales de la "parte

importante de los asuntos publicos" de la que habla el articulo 3.1 de la Carta”.

Obsérvese que esta invitacidn ha sido cursada a las autoridades nacionales y
regionales, lo que pone de manifiesto el caracter bifronte de las entidades
locales espafolas. Ahora bien, es sabido que en Europa existen Estados
compuestos como Alemania en los que la legislacion federal no interviene, en
principio, en la organizaciéon de las entidades locales y la fijjacibn de sus
competencias, pero como recoge el informe del Comité Director para la
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Democracia Local y Regional del Consejo de Europa sobre la regionalizacion y
sus consecuencias sobre la autonomia local el hecho de que el articulo 28.2
de la Ley Fundamental de Bonn garantice a los municipios el derecho de
resolver, bajo su propia responsabilidad y de acuerdo con las leyes, todos los
asuntos de la comunidad local, permite a los Lander ampliar el campo de
aplicacion de la autonomia local ofrecida por dicho precepto, pero no

limitarla.

Todo ello supone, a juicio de los autores del citado informe, que las
competencias fundamentales de las entidades locales en los Lander
respectivos son idénticas y que so6lo existen diferencias en lo referente a la
atribucion de tareas determinadas, y que el principio que rige es que siempre
que la ley no disponga expresamente otra cosa, la administracién publica es
responsabilidad exclusiva de las entidades locales en los limites de su territorio,
lo que significa que la competencia general de las entidades locales cubre
una amplia gama de tareas y competencias diversas. En Espafia, en cambio,
las competencias propias de las entidades locales son escasas, como lo
demuestra el hecho de que apenas suponen el 15 por ciento del gasto
publico espafiol, dandose la circunstancia afiadida de que parte de ese gasto

obedece a competencias impropias.

En este orden de cosas el informe sobre democracia local y regional en
Espafia, elaborado por la Comision de expertos del Congreso de los Poderes
Locales y Regionales de Europa, explica el motivo o motivos de las escasas
competencias de las entidades locales espafiolas con estas certeras palabras

(paragrafos 64 y 65):

“64) Varios factores han favorecido la centralizacién de las competencias en
el plano regional. En primer lugar, la tendencia natural de las nuevas
instituciones a consolidar las relaciones con los ciudadanos a través del

cumplimiento directo de las tareas administrativas.
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65) En segundo Ilugar, una dificultad objetiva para encontrar en las
colectividades locales temas adecuados para el ejercicio de las
competencias. En este sentido, pensemos, por un lado, en la fragmentacion
de la red administrativa de los municipios, la mayoria de los cuales no estan
adaptados para ejercer dicho papel por motivos de dimension territorial
insuficiente y de poblacion; y por el otro, en la inadecuacién de las provincias;
mientras, éstas siguen dibujandose como organismos de segundo orden
destinados a permitir el ejercicio de las funciones de los municipios y no como
potenciales destinatarios directos de competencias (sobre todo Ias
relacionadas con los mas amplios y que, debido a su tamafo, se mantienen en

plano regional)”.

En otro orden de cosas el articulo 4.6 de la CEAL prescribe que las entidades
locales deben ser consultadas, en la medida de lo posible, a su debido tiempo
y de forma apropiada, a lo largo de los procesos de planificacion y de
decision para todas las cuestiones que les afectan directamente. La
autonomia local espafola tampoco sale bien parada desde esta perspectiva.
En concreto, en cuanto a las relaciones entre comunidades autébnomas y
colectividades locales, la Recomendacion del Congreso de los Poderes
Locales y Regionales de Europa, de 14 de noviembre de 2002 ha apuntado lo

siguiente:

“1. Estima que por su parte las comunidades autbnomas parecen dar poca
importancia a las relaciones directas, en cada regién, con las colectividades
locales y, sobre todo, a la creacidn de organismos de participacion de las
colectividades locales en las decisiones de las comunidades auténomas

correspondientes.

2. Observa con sorpresa que la poca atencidon dedicada a la cuestion de la
aproximacion entre comunidades auténomas y colectividades parece
contrastar con los fuertes poderes de Ilas regiones en materia de
reglamentacion de las colectividades locales.

36



3. Considera que el futuro reserva ocasiones cada vez mayores de
concertacion de politicas y de acciones administrativas que se trataran de
definir por medio de procedimientos adecuados con el fin, precisamente, de
garantizar que en esta colaboracion cada una de las partes tenga plena

autonomia de decision.”

Respecto a los recursos financieros de las entidades locales, el articulo 9.1 de la
CEAL dispone que “las entidades locales tienen derecho, en el marco de la
politica econémica nacional, a tener recursos propios suficientes de los cuales

pueden disponer libremente en el ejercicio de sus competencias”.

Es verdad que el articulo 142 de la Constitucidn esparfiola consagra el principio
de suficiencia financiera de nuestras entidades locales y que las competencias
s6lo pueden ejercerse con un volumen de recursos financieros paralelo a la
importancia de aquellas, pero es mas cierto que la libre disponibilidad de estos
recursos no se encuentra proclamada de forma expresa en nuestro
ordenamiento juridico interno y que en la practica las administraciones
supralocales utilizan la técnica de la subvencion condicionada para eludir la

financiacién incondicionada a la que las entidades locales tienen derecho.

En relacién a la proteccion legal de la autonomia local, el Congreso de los
Poderes Locales y Regionales de Europa, en su Recomendacion nim. 121, de
14 de noviembre de 2002, sobre la democracia local y regional en Espafia,
después de congratularse de la introducciéon en la Ley Organica del Tribunal
Constitucional del conflicto de defensa para la autonomia local (paragrafo 32)
observa, sin embargo, a este respecto que las limitaciones de legitimaciéon
previstas por la legislacion pueden hacer que el cumplimiento del requisito de
alcanzar, a escala nacional, un niumero de municipios superior al millar sea

particularmente complejo (paragrafo 33).
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Los datos comparados, hechos publicos en la memoria del Tribunal
Constitucional espafnol correspondientes al afio 2003, indican que el en
periodo 1999-2003 tan sélo se interpusieron 8 conflictos en defensa de la
autonomia local. Se ha de tener en cuenta que, en idéntico periodo, se
interpusieron ante el Tribunal Constitucional 181 recursos de
inconstitucionalidad, 418 cuestiones de inconstitucionalidad, 34.136 recursos de

amparo y 74 conflictos positivos de competencia.

2. Propuestas

Una vez analizados los principales problemas que presenta nuestro régimen
local en relacién con el acervo europeo en el que debe inspirarse, la Comision
se encuentra en condiciones para proponer algunas medidas concretas

tendentes a solucionar los problemas detectados.

Primera.- Introducir en la nueva Ley basica sobre el gobierno local los
preceptos de la CEAL —como los articulos 3.1, 4 apartados 3 a 6, 9, etc.) que no
estan incorporados en la actual Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
Bases del Régimen Local. Con esta técnica se pretende elevar el contenido
de dichos preceptos al denominado bloque de la constitucionalidad, asi
como fomentar que nuestro ordenamiento juridico contenga un concepto
avanzado de autonomia local que se corresponda con el compromiso
asumido por el reino de Espafia ante el Consejo de Europa y los 34 paises

europeos que, como él, han ratificado la CEAL.

Segunda.- Proteger el debilitado poder normativo de las entidades locales
espafiolas contra el desarrollo excesivo del poder reglamentario estatal y
autondmico sobre asuntos de competencia local. En concreto, la medida
propone introducir un nuevo precepto en la Ley basica del gobierno local
donde se establezca que cuando la ley, estatal o autonémica, atribuya a las
entidades locales una competencia con caracter de propia, las normas

reglamentarias de desarrollo que aprueben la administracion del Estado o la
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de la Comunidad Auténoma respectiva, de acuerdo con el orden
constitucional de distribucibn de competencias, tendra caracter supletorio
respecto de las ordenanzas o reglamentos que aprueben las entidades locales

sobre esa materia.

Esta formula permite cohonestar, de forma adecuada, la capacidad
normativa del Estado y de las Comunidades autbnomas con la capacidad
reglamentaria de los entes locales. Ademas, de esta forma se evitan las
temidas lagunas legales y se posibilita que nuestras entidades locales puedan
ordenar una parte importante de los asuntos publicos, conforme lo que

establece el articulo 3.1 de la CEAL.

Tercera.- Otro de los problemas a solventar en la nueva Ley es cO6mo conseguir
que las competencias que el legislador encomiende a las entidades locales
sean, normalmente, plenas y completas, tal y como se contempla en el
articulo 4.4 de la CEAL. A juicio de la Comision el legislador estatal puede, en
parte solucionar este problema puesto que se encuentra facultado para
modificar la actual redaccion del articulo 2.1 de la LRBRL, introduciendo una

redaccién mas ajustada a la CEAL.

El precepto de la nueva Ley podria indicar que para la efectividad de la
autonomia garantizada constitucionalmente a las entidades locales, la
legislacion del Estado y la de las comunidades auténomas, reguladora de los
distintos sectores de accidon publica, segun la distribucion constitucional de
competencias, debe asegurar a los municipios, las provincias y las islas su
derecho a ordenar, gestionar y resolver una parte importante de los asuntos
publicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio
de sus habitantes. A tal fin, dicha legislaciéon debe atribuirles las competencias
plenas y completas, que procedan, de conformidad con los principios de
descentralizacion y de maxima proximidad de la gestion y prestacion de
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servicios a los ciudadanos. La atribucibn de una competencia a otra
autoridad debe motivar la decision adoptada en el propio preambulo del
texto legal, sobre la base de la amplitud o la naturaleza de la tarea a realizar o

las necesidades de eficacia o economia.

La existencia de una norma de esas caracteristicas es mas respetuosa con la
autonomia local constitucionalmente garantizada que el articulo 2.1 de la

LRBRL vigente en la actualidad.

Cuarta.- En ese mismo orden de cosas, la Comision recomienda disefiar un
mejor sistema de delimitacibn de las competencias municipales propias,
donde se especifique claramente, de acuerdo con su capacidad, las
responsabilidades, de ordenacidén y gestion, que se atribuyen a los mismos.
Dicho de otra manera, la nueva Ley debe especificar qué parte de la materia
de proteccioén civil, de los servicios sociales o de la proteccién del medio
ambiente pongamos por caso, deben ser competencia propia de los
municipios, lo que no obsta para que el ejercicio de dichas competencias se
sujete a las previsiones contenidas en la ley sectorial reguladora de la materia,

cuando esta exista.

Quinta.- También se considera conveniente que el diferente régimen
competencial de los municipios se cohoneste con un sistema diverso de
organizacion de los municipios, de mayor a menor complejidad, y con un
sistema de financiacion que permita visualizar el principio de conexidn entre

las competencias a ejercer y los recursos transferidos.

Sexta.- Desde esta misma perspectiva, en el momento de elaborar el nuevo
listado de competencias propias de los municipios el legislador basico deberia

respetar los principios y directrices contenidos en los paragrafos anteriores. En
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este sentido, la Comisibn propone traspasar lo que deben ser competencias
propias de los municipios, como por ejemplo la ordenacién, gestion, ejecucion
y disciplina urbanistica que contiene el articulo 25.2, o la ordenacién, control y
disciplina de las actividades de los ciudadanos a que hace mencion el articulo
84 de la LRBRL al nuevo listado de competencias locales, listado que
l6gicamente debe ser ampliado con los denominados servicios impropios y
aquellas nuevas competencias que el legislador le atribuya atendiendo al

principio de proximidad.

Séptima.- Las competencias que la nueva Ley basica atribuya a los municipios
gue no sean capaces de egjercitar algunos de los municipios medianos o
pequefos, por falta de capacidad administrativa o de gestidon, deben ser
ejercidas por las diputaciones provinciales o por las otras Corporaciones de
caracter representativo a que hace mencion el articulo 141.1 CE, por ser la
provincia una entidad local de proximidad y porque sus érganos de gobierno
estan formados por concejales escogidos en funcion de los resultados

electorales de las elecciones municipales.

Octava .- En este sentido la Comisibn considera valioso que la futura
regulacion legal mantenga como objetivo que la defensa y gestion de los
intereses locales permanezca en la esfera local, puesto que esta de acuerdo
con la tesis, explicitada en el preambulo de la CEAL, que sostiene que el
derecho de los ciudadanos a participar en la gestion de los asuntos publicos
puede ser ejercido mas directamente en el nivel local y que afirma que la
existencia de gobiernos locales, investidos de competencias efectivas, permite

una administracion eficaz y proxima al ciudadano.

Dicho de otra manera, la Comisidbn considera que cuando una materia afecta
directa o primordialmente al circulo de intereses municipales o puede
ejercerse mejor desde la proximidad, se debe atribuir al mundo local,

principalmente al ayuntamiento, y cuando su capacidad de gestiobn no lo
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permita o el servicio requiera una prestacion a mayor escala a los entes locales
intermedios, porque asi lo requiere el principio democratico combinado con el
principio de proximidad: los poderes locales gestionan y resuelven los

problemas de indole local.

Entre los asuntos de interés municipal y los asuntos de interés autonémico hay
asuntos intermunicipales que no pueden ser desempefiados de forma aislada
por los municipios (transporte publico comarcal, carreteras y caminos
comarcales, planeamiento plurimunicipal, etc.) pero que tampoco presentan
un interés intrinseco autonémico, cuya competencia deberia ser ejercida por

las diputaciones provinciales u otros entes locales intermedios.

Novena.- Por otro lado ya hemos visto en su momento la conveniencia de que
Estado y Comunidades Autbnomas consulten a las entidades locales, a su
debido tiempo y de forma apropiada, a lo largo de los procesos de
planificacion y decision para todas las cuestiones que les afectan

directamente.

La Comisidbn propone que se introduzca un precepto de redaccion similar al
articulo 4.6 de la CEAL en la nueva Ley Basica de Gobierno y Administracién
Local, al tiempo que sugiere que las referidas consultas se realicen con los
Consejos de los Gobiernos locales, de ambito estatal o autonémicos, formados
exclusivamente por miembros de los gobiernos locales.

Ello sin perjuicio del mantenimiento de las comisiones mixtas actualmente
existentes que operarian como foros de discusion y encuentro entre cada uno

de los niveles de gobierno respectivo.

Décima.- Por otro lado, la CEAL ofrece un marco adecuado para la
regulacion de aspectos esenciales del estatuto de los electos locales, que
conducen a la superacion de ciertos déficits del actual modelo espariol. Asi, a
titulo de ejemplo destacado, es sabido que la normativa espafiola no
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concede cobertura de paro a los representantes locales en caso que no
vuelvan a salir elegidos, lo que parece contrario a la finalidad perseguida por
el articulo 7.2 de la CEAL.

No debe extrafiarnos, pues, que el CPLRE en su recomendacioén 121 considere
qgue “una situaciéon como esta no puede mas que desfavorecer un cierto
namero de categorias profesionales manteniéndolas al margen de las
funciones electivas publicas en el ambito local”. A juicio de la Comision, la
nueva Ley Basica deberia solucionar este problema, que esta intimamente
relacionado con el derecho fundamental al acceso en condiciones de
igualdad a los cargos publicos a que hace mencién el articulo 23 de la CE y
con la obligada remocién, por los poderes publicos, de los obstaculos
existentes para facilitar la participacidon de todos los ciudadanos en la vida

politica (art. 9.2 CE).

La Comisidn cree que la adopcidn conjunta de las dos medidas mencionadas
no supone introducir privilegio alguno en favor de los miembros de las
entidades locales, puesto que es claro que las relaciones de las autoridades y
funcionarios con la ciudadania son mucho mas intensas y afectan mucho mas
a la vida cotidiana de los ciudadanos que las relaciones que se conciertan de
forma voluntaria, con empresas y particulares, en las que el riesgo de que se
produzcan situaciones de conflicto es mucho menor. Por ello, parece
conveniente la adopcion de las medidas propuestas en aras a impedir, o al
menos obstaculizar, el uso abusivo de la accidn penal contra miembros de las
entidades locales por motivos espurios o para obtener mas facilmente una

indemnizacion.
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Undécima.- Respecto a los cauces de defensa de la autonomia local llama la
atencion las dificultades legales con que se encuentran las entidades locales
espafolas para interponer el recurso para la defensa de la autonomia local, lo
que ha llevado a que desde su implantacion hasta el afio 2003 tan s6lo se

hayan podido interponer ocho recursos de este tipo.

Ciertamente las limitaciones impuestas en el articulo 75 ter. de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (en adelante LOTC), para
interponer el conflicto de defensa en la autonomia local son excesivas y asi lo
atestiguan las estadisticas del alto Tribunal. Para superar la rigida restriccion
actual la Comision considera que lo ideal seria que todos los municipios y
provincias espafolas estuvieran legitimados para interponer, de forma

individual, el conflicto en defensa de la autonomia local.

En relacidén a las provincias, su numero relativamente reducido hace posible
implementar la medida propuesta sin mayores complicaciones en el nivel
autondmico, pero respecto de los municipios al existr mas de ocho mil
municipios en Espafia se plantean dudas sobre si la adopcion de la medida
propuesta podria colapsar, mas de lo que ya lo estd, nuestro Tribunal

Constitucional.

Por todo ello la Comisién propone la reduccién de los quérum de legitimacién
para la interposicién del conflicto en defensa de la autonomia local tanto en
el caso de las provincias como en el de los municipios. La fijacibn de quérum
razonables permitirfia garantizar la defensa de la autonomia local al tiempo
gue actuaria como factor de objetivacion relativa de la interposiciéon de los
conflictos en defensa de la autonomia local. Ademas, se propone afadir un
nuevo apartado d) al mencionado articulo 75 ter. de la LOTC, que
complementando la previsibn anterior, legitimara a la asociacién de entidades

locales con mayor implantacién en el ambito territorial de aplicacion de la
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disposicion cuestionada para la interposicion directa del conflicto en defensa

de la autonomia local.

Desde esa misma perspectiva se aconseja modificar el contenido de los
actuales articulos 34.1 y 37.2 de la LOTC en el sentido de citar y permitir la
personacion de la asociacion de entidades locales con mayor implantacion
en el ambito territorial de la disposicion impugnada en aquellos recursos de
inconstitucionalidad o cuestiones de inconstitucionalidad en las que se enjuicie
la constitucionalidad de ley o disposicidon normativa con fuerza de ley que
afecte directamente a la administracion local. A juicio de la Comisién no tiene
sentido que en los procesos constitucionales que afectan directamente a la
administracidon local no se permita la personacion de los legitimos

representantes de ese nivel de gobierno.

Para facilitar la citacion al Tribunal Constitucional, esta reforma deberia ir
acompafada de una medida complementaria consistente en que el MAP
publicase en el Boletin Oficial del Estado, con periodicidad adecuada, el
nombre y la direccidon de las asociaciones de entidades locales con mayor
implantacion en el ambito territorial nacional y en el &mbito territorial propio de
las diferentes comunidades autbnomas, lo que requiere la formacion de un

registro estatal especifico para dichas asociaciones.
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lll. LAS COMPETENCIAS Y SERVICIOS LOCALES

1. Estado de la cuestion.

Las competencias locales son consideradas por la Comisidn como el elemento

central del Libro Blanco, y de la problemdatica de los gobiernos locales.

En Espana, la LRBRL construyd el principio de autonomia local con el propdsito
principal de que los entes locales no estuviesen sometidos a confroles
genéricos por parte de ofros niveles de gobierno, rompiendo asi una
prolongada inercia histérica. Pero un principio de autonomia local centrado
casi exclusivamente en esa cuestion formal de la exclusidon de los controles
administrativos resulta notoriamente insuficiente, tanto desde el punto de vista
formal como desde el de la necesaria capacidad de accidn que deben tener
los gobiernos locales para gestionar efectivamente los intereses de sus

colectividades.

Porque precisamente para la gestion de sus respectivos intereses es para lo
que estd prevista la autonomia de que gozan los municipios, provincias y
comunidades auténomas en la Constitucion de 1978 (art. 137). La autonomia
local no puede ser, por lo tanto, una cualidad abstracta, en el vacio, sino que
debe asociarse indeleblemente a la gestion de intereses del ente del cual se
predica. Y puesto que no cabe hablar de gestion de intereses sin que se
ostenten las competencias necesarias para ello, la Comision entiende que la
autonomia local proclamada en nuestra Constitucion presupone un contenido

competencial sobre el que proyectarse.
El modelo de competencias locales vigente en Espana se ha mostrado

insuficiente para satisfacer un minimo razonable de expectativas: el sector

local sigue anclado en la gestion de apenas el 15 % del gasto publico. En los
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Ultimos anos se ha debatido intensamente acerca de que el reparto
porcentual entre niveles de gobierno fuese distinto: tal vez un 50-25-25, un 40-
30-30, o un 40-35-25. La Comisidn no pretende concretar cudl debe ser el
porcentaje exacto, pues sobre esta cuestion cabrian muchos matices, pero si
parece indiscutible que la canfidad de recursos en manos locales son
insuficientes y desde hace muchos anos no ha experimentado aumento
alguno. Ello es indicativo de que el gasto publico no ha sido objeto de
descentralizacién a los municipios de modo paralelo a las demandas que la

sociedad plantea a sus ayuntamientos.

En aras de ese objetivo de descentralizaciéon se inicid un proceso de
elaboracion de Pactos Locales en las Comunidades Auténomas que han
tenido un desigual avance. En la mayoria de ellas se han creado mecanismos
de colaboracion interadministrativa (como comisiones y érganos de cardcter
paritario) integrados por representantes autondémicos y miembros de las
diferentes asociaciones de las Entidades locales, con objeto de poner en
marcha la llamada segunda descentralizacion y estudiar de manera
pormenorizada los aspectos que confluyen en el mismo, en cuanto a las
competencias susceptibles de descentralizaciéon y los consiguientes problemas
juridicos, econdmicos y de gestidon que pueden derivarse del mismo. Algunas
Comunidades Autébnomas cuentan ya en su legislacion con normas que
delimitan el marco de actuacién de los gobiernos locales dentro de la
respectiva  Comunidad Auténoma, suponiendo en muchos casos el
instrumento facilitador de ese proceso de descentralizacion. En otras, este
desarrollo legislativo se encuentra en fase avanzada de culminaciéon. Los
instrumentos especificos previstos en la mayor parte de los casos se concretan
en la fransferencia de competencias mediante ley, la delegacion y la

encomienda de gestion, a través del otorgamiento de convenios.

En la misma linea de arquitectura para seguir construyendo el modelo territorial

a la Comision le merecen una valoraciéon positiva las propuestas actuales para
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incluir en la reforma de los Estatutos autondmicos una serie de normas que
refuercen los distintos aspectos que conforman la autonomia local, entre ellos,
el competencial. Se produciria asi también una elevacion de rango, dado que
los Estatutos son leyes orgdnicas. Esta elevacidon de rango ha sido muy
demandada, entre otros, por el informe de expertos del Consejo de Europa
sobre el Borrador de este Libro Blanco. La LRBRL pretendia cumplir una funcién
constitucional: integrar el bloque de constitucionalidad y condicionar al
legislador sectorial, pero teniendo en cuenta que la propia LRBRL es ley
ordinaria, sus efectos en este sentido han sido escasos. Por lo tanto, la inclusidon
de tales normas en los Estatutos autondmicos si conseguirian el mejor efecto
garantizador de la autonomia local al integrar plenamente el bloque de

constitucionalidad.

La regulacion vigente de las competencias locales presenta una serie de
caracteristicas que deben ser presentadas, siquiera sea como una somera
exposicion del estado de la cuestidn que es considerada central por gran
parte de los actores del mundo local. Posiblemente el esquema competencial
disenado por la LRBRL de 1985 no fuese desacertado, aunque el desarrollo
posterior de los acontecimientos si ha demostrado que el sistema previsto no es
suficiente para dotar a los gobiernos locales de un nucleo competencial
propio y coherente con una autonomia local de cardcter politico. Asi, los

rasgos que debemos resaltar en el modelo vigente son los siguientes:

1.1 Ausencia de un listado de competencias locales y
remision al legislador sectorial.

La legislacién bdsica de régimen local no ofrece una lista determinada vy
formal de competencias locales, efectuando una remision a las leyes
sectoriales estatales y autondmicas, que serdn las llamadas a atribuir
competencias, limitdndose la ley bdsica a establecer una serie de materias de

interés local (art. 25).
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Esa remisiéon no ha obtenido un resultado satisfactorio por varias razones. En
primer lugar, porque en algunas ocasiones las leyes sectoriales ni siquiera han
atribuido competencias a los gobiernos locales o han devuelto la remision a lo
que disponga la legislacion sobre régimen local, efectuando asi lo que ha sido
calificado como remisién diabdlica en la que resultan olvidados los gobiernos
locales. Pero es facilmente constatable que cuando las competencias han
sido reconocidas, el contenido atribuido dista mucho de llenar la expectativa

de la autonomia local.

En efecto, en algunas ocasiones no se atribuyeron competencias como
propias de los gobiernos locales, sino de forma delegada. Aunque en puridad
juridica podamos considerar que las atribuidas por delegacion son también
competencias locales, debemos pronunciarnos a favor de que el mayor
nucleo competencial local esté integrado por competencias propias, porque
ello concuerda mejor con la autonomia politica que corresponde a los

gobiernos locales.

Existen ofros casos en los que el contenido afribuido no pasa de meras
facultades gestoras, sin una relevancia que permita hablar de auténticas
competencias. Es decir, no se afribuye un verdadero campo competencial
que permita a los gobiernos locales desarrollar las politicas publicas que bajo

su propia responsabilidad decidan implementar en su territorio.

En numerosas ocasiones las leyes sectoriales incrementan las obligaciones, las
responsabilidades o las cargas municipales. En estos casos se da una situacién
lesiva para la autonomia local, especialmente si la ley que atribuye la
obligacién o la carga no pone a disposicion de los ayuntamientos los recursos
necesarios para cumplirla (podriamos aqui citar numerosos ejemplos como la
legislacion relativa a proteccion civil, patrimonio histérico, residuos o medio

ambiente).
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Incluso podemos encontrar ejemplos en los cuales, en virtud de un convenio
administrativo prorrogado repetidamente, los gobiernos locales desarrollan
una actividad bajo una serie de duras condiciones y a cambio de una
aportacion econdmica. El hecho de desarrollar la actividad en virtud de
convenios administrativos durante varios anos denota que la competencia
deberia ser local, y deben ser atribuidos los recursos necesarios para su

ejercicio.

Por Ultimo, es fdcil apreciar que en muchos casos el legislador sectorial ha
considerado suficiente la creaciéon de o6rganos colegiados en los que
participan representantes locales o incluso la concesion de frdmite de
audiencia a los gobiernos locales. Se trata normalmente de érganos mixtos,
con funciones consultivas, asesoras o de participacion, que pueden ser
valorados positivamente desde el punto de vista del funcionamiento normal
de las relaciones interadministrativas, y puede ser una buena via para que los
representantes de los entes locales puedan participar en procesos de toma de
decisiones estatales o autondmicas. Pero debemos tener claro que la
participaciobn en oérganos de este tipo no compensa el déficit de
competencias locales. O dicho de otro modo, la falta de competencia no se

suple mediante un sistema de relaciones intergubernamentales.

En detrimento también de la autonomia local, el legislador sectorial ha
impuesto una serie de conftroles, tutelas o medidas de coordinacién excesivas
(hay también mdultiples ejemplos, como trdmites de aprobacion final en
materia de urbanismos, proteccidon civil, subordinacidn de decisiones
municipales a informes vinculantes, autorizaciones preceptivas para la
enajenaciéon de patrimonio, etc.). Muchas de estas normas han hecho un uso
exagerado del interés general, sin que en absoluto se haya justificado
suficientemente la concurrencia de intereses supralocales (muestras de ello
pueden ser la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la

Marina Mercante, o la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, en lo relativo a las

48



obras realizadas en el dmbito del aeropuerto y su zona de servicio). En el
dmbito de la legislacion autondmica también se han producido estas
sifuaciones y las diversas leyes sectoriales (sobre puertos o red ferroviaria, por
ejemplo) suelen establecer, respecto de sus obras de interés general, la
exencion de la exigencia de la preceptiva licencia municipal, dando
participacidbn mediante un informe municipal o incluso no concretando
suficientemente el mecanismo de intervencién municipal. Y también se ha
producido un desplazamiento de las normas sobre colaboracion vy
coordinacion previstas en la LRBRL (por ejemplo, en las disposiciones
adicionales segunda y tercera de la Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora
del confrato de concesion de obra publica), a favor de otras normas

especificas y menos respetuosas de la autonomia local.

1.2 Los servicios minimos y las actividades o servicios

esenciales.

Por ofro lado, la LRBRL establecié una serie de servicios de prestacion
obligatoria en funcién de la poblacién de cada municipio (art. 26). A pesar de
estar configurados mds como una obligacion municipal a favor del
ciudadano, tampoco puede negarse que se han contemplado en la prdctica
como un dmbito de competencia local. No pretendemos aqui hacer un
andlisis juridico profundo sobre esta cuestion, pero consideramos de interés
resaltar que la atribucidon a los municipios de la obligacion de prestar tales
servicios no incluia claramente potestades de regulacién o de intervencion,
sino Unicamente la mera gestién. Debemos decir también que veinte anos
después, la lista de servicios necesita una actualizacidén: en unos casos por
desuso de algunos servicios o porque ha habido un desplazamiento de la
prestacion a otfras entidades (efectivamente hoy ya se aprecia un cierto
anacronismo en servicios como suministro de gas y calefaccion, mataderos,
etc.), y en otros por la liberalizacion de algunos otros servicios (como

mataderos o servicios funerarios).
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De forma parecida a lo que sucede con los servicios municipales minimos, la
figura de las actividades o servicios esenciales reservados a los entes locales
recogida en el articulo 86.3 de la LRBRL no tiene por finalidad la definicion o
determinaciéon de competencias, por lo que son reproducibles la prdctica

totalidad de reparos senalados en el pdrrafo anterior.

Habitualmente se ha entendido que la obligacion municipal de prestacion de
estos servicios se refiere a su mero establecimiento, sin incluir claramente
potestades de regulacidon o de intervenciéon. Sin embargo, la Comision
considera que el principio de autonomia local exige que se proyecte sobre
estos servicios publicos no sélo la gestion sino también las potestades de

planificacion, programacion y regulacion de los mismos.

Por todo ello, la Comisidn concluye que si bien la institucion de los servicios
municipales minimos ha tenido algun efecto de proteger las competencias
municipales, su eficacia en este campo es muy limitada; y en todo caso sélo
ha podido alcanzar a asegurar actuaciones de mera gestion, siendo necesario
que las potestades municipales respecto a sus servicios publicos sean de

mayor relevancia.

1.3 La capacidad general de iniciativa y de prestacion de
servicios complementarios.

El reconocimiento de esta capacidad en los articulos 25.1 y 28 LRBRL abre
interesantes expectativas de flexibiidad en la asuncién de competencias
municipales, al habilitar a los ayuntamientos para intervenir ante nuevas
demandas ciudadanas o sociales no previstas por el legislador y no cubiertas
por la accion de las demds administraciones publicas. Sin embargo, este
potencial queda lastrado por la deficiente regulaciéon de las potestades que

podrdn ejercer los municipios para desarrollarlos. Asi, sucede con frecuencia
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que se interpreta de manera restrictiva el principio de reserva de ley en
materia sancionadora, fiscal o simplemente de limitacién de las actividades
privadas, y se restringe también el dmbito de regulacion autbnoma de los
reglamentos y ordenanzas municipales. El resultado es que, al fin y al cabo, lo
gue pueden hacer los municipios al amparo de los articulos mencionados es
poco mds que actividades de naturaleza similar a las privadas, con escaso o

nulo contenido publico o administrativo.

La Comisibn considera que una mejor regulacién de las potestades
administrativas que la Ley atribuye a los municipios, puestas en conexidn con
sus competencias, permitiria una mayor eficacia de los vigentes articulos 25.1 y
28 LRBRL y daria mds opciones a los ayuntamientos para afrontar la
intfervencion publica en los nuevos dmbitos de actuacidn publica que

demanda la sociedad.

1.4 Ausencia de medios adecuados de defensa de las
competencias locales.

A la vista de la situacion descrita, es facil entender que las Entidades locales no
han dispuesto de medios adecuados para defender su falta de competencias.
En primer lugar, porque dado que el contenido competencial concreto debia
venir atribuido por la legislacién sectorial, resulta imposible la reclamacién
jurisdiccional de la inactividad o la omisién del legislador cuando no atribuye
competencias a los gobiernos locales. En segundo lugar, porque los principios
a que debe sujetarse el legislador sectorial en la atribucidon de competencias a
los gobiernos locales son tan escasos que resulta muy dificil acreditar que las
leyes sectoriales, por poco satisfactorias que sean, menoscaban la autonomia
local garantizada por la LRBRL. Y en tercer lugar, aungque no es menor su
importancia, las condiciones para el acceso de las Entidades locales al
Tribunal Constitucional son muy restrictivas, como se ha puesto de manifiesto

en este Libro.
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1.5 Las limitaciones de la potestad normativa local.

La expresion mdas plena de la naturaleza politica de los gobiernos locales es su
potestad normativa, que se manifiesta en las ordenanzas y reglamentos. Esta
potestad, en funcidn del alcance que se le reconozca, puede jugar un papel
muy importante en la determinacién del contenido de las competencias

municipales.

Si bien alguna jurisprudencia ha reconocido un dmbito relativamente extenso
para esta potestad normativa local, incluso mds extenso que el que pueda
corresponder a los reglamentos estatales o autonémicos, en atencidn al hecho
de que los gobiernos locales incorporan una funcidon representativa directa
qgue no tienen las demds administraciones publicas, tal como ha senalado
incluso el Tribunal Constitucional, en la prdctica esta potencial mayor
capacidad normativa de las ordenanzas y reglamentos locales queda muy
limitada debido a la amplitud que tiene en nuestro ordenamiento juridico el
principio de reserva de ley en materia sancionadora y en otros dmbitos
normativos que afectan a los contenidos o el ejercicio de los derechos y
libertades de los ciudadanos. Esto significa que las ordenanzas y reglamentos
locales, si van mds alld de la regulacién de cuestiones de organizacion o de
procedimiento y afectan derechos vy libertades de los ciudadanos, necesitan a
menudo una habilitaciéon legal mds especifica que la proporcionada
genéricamente por la legislacion de régimen local, habilitaciéon que deberia
serles facilitada por la legislacion sectorial (lo cual sucede en pocas

ocasiones).

1.6 Ausencia del principio de suficiencia financiera.

Anteriormente hemos expuesto que el porcentaje de gasto publico que

gestionan los gobiernos locales es, seguramente, insuficiente al ser puesto en
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relacion con las actividades que desarrollan (ya se frate competencias
formalmente aftribuidas o no). Es generalizada la demanda de mayores
recursos para las haciendas locales y la denuncia de que la efectiva
participacion en los tributos de las comunidades autdénomas no existe o ha sido
sustituida por subvenciones graciables en su concesién, condicionadas en su
destino y no garantizadoras de la continuidad y regularidad de la prestacion
de los servicios publicos subvencionados. Ello incide de forma negativa en la
suficiencia financiera de los gobiernos locales y en su potestad de

planificacién.

La Comision considera que la suficiencia financiera de los gobiernos locales
enmarca las posibilidades reales de la autonomia local, pues, sin medios
econdmicos suficientes, el principio de autonomia local no pasa de ser una
mera declaracion formal, y que la sustitucidon de la preceptiva participacion
en los tributos del Estado y en los de las comunidades autdbnomas por
subvenciones a obras, servicios o actividades municipales supone una clara
infromision de dichos niveles de gobierno sobre los gobiernos locales,
privindolos de su potestad decisoria fundamental sin la que no cabe hablar

de autonomia local.

2. Criterios que deben orientar la regulacion del sistema
de competencias locales.

2.1 Principios basicos.

Tal y como se ha expresado, el principio de autonomia no ha bastado para

atribuir a los entes locales un contenido competencial determinado,
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haciéndose necesario incorporar formalmente a nuestro ordenamiento juridico
el principio de subsidiariedad, ampliamente desarrollado en los Ultimos anos en
el marco del Derecho Comunitario Europeo, al objeto de delimitar y fortalecer
las competencias locales, asi como adecuarlas de forma flexible a la

diversidad de entidades que componen el nivel de gobierno local.

La subsidiariedad, segun el Derecho Comunitario Europeo, presenta una doble
dimensiéon, al infroducir los criterios de proximidad en la atribucién de las
competencias y de eficacia en la distribucién de las competencias publicas. A
ello hay que anadir que la subsidiariedad frae implicito un criterio de
infensidad en la intervencidn, acorde con el principio de proporcionalidad,
gue puede ser muy relevante al determinar la intervencién que corresponda a
cada una de las administraciones implicadas en los casos de concurrencia o

de competencias compartidas.

La capacidad de gestion para el ejercicio de una competencia no puede
implicar un debilitamiento de la autonomia local, por lo que es necesario
asegurar que exista prevision legal para que, en los casos que proceda, otro
nivel territorial de gobierno la pueda ejercer subsidiariamente . Es precisamente
la relaciéon entre la capacidad de gestion y la vulnerabilidad de la autonomia
local lo que obliga a analizar tanto la posicién como las funciones de los entes

intermedios y la necesidad de definir el dmbito de la infermunicipalidad.

Asi pues, el principio de subsidiariedad, en su doble vertiente de proximidad y
de eficacia, asi como los criterios de flexibiidad en la atribucién de las
competencias municipales, deberian ser formalmente asumidos vy
minimamente desarrollados por la legislacion bdsica de régimen local, lo que
no supondria, ni mucho menos, desconocer la funcidn propia de las leyes
sectoriales en la atribucién de competencias municipales, sino que evitaria

mantener la situacion actual, en que se remite por defecto a estas leyes para
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que determinen discrecionalmente las competencias municipales, cuya

integridad queda asi muy mermada, como ya hemos visto.

Las leyes sectoriales deberian centrarse sélo en regular los aspectos sustantivos
propios de la accion publica en el dmbito de que se frate, asi como en
identificar los aspectos que inciden en un dmbito de interés supralocal, que
son los que pueden justificar la atribucion de competencias a las

administraciones de dmbito supralocal en relacidén con los mismos.

Los principales criterios para una atribuciéon flexible de competencias deben
estar previstos y desarrollados por la legislacion bdsica de régimen local y las

leyes sectoriales deben poder concretar su aplicacion en cada caso.

Partiendo de la base de que la atribucion de las competencias locales debe
ser una operaciéon compartida entfre diversos tipos de leyes (Ley bdsica de
régimen local, Estatutos de Autonomia, leyes autondmicas de régimen local y
leyes sectoriales estatales o autondmicas), corresponde a la Ley bdsica de
régimen local la determinacién de los principios y criterios bdsicos que deben
regir el modelo competencial, la definicibn de las potestades que los
municipios podran aplicar al ejercicio de sus competencias, la garantia de un
minimo de competencias comin a todos los municipios del Estado, la
determinacion minima de los dmbitos de interés local y la fijacion, también a
nivel de minimos, de los servicios cuyo que constituye una responsabilidad de

las administraciones locales.

De acuerdo con este criterio, el régimen de competencias municipales de la

Ley bdsica de régimen local debe sustentarse en los siguientes principios:

a) Autonomia.
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La Ley bdsica deberia desarrollar este principio esencial del régimen local
espanol de forma clara, completa y sistemdtica, incluyendo sus consecuencias

de orden competencial.

b) Naturaleza politica del gobierno local.

Como ya se afirmaba anteriormente, hemos de partir del hecho de que la
autonomia local es autonomia politica, con capacidad para ordenar y
gestionar bajo la propia responsabilidad una parte sustancial de los asuntos

publicos mediante el impulso de politicas propias.

En consecuencia, las competencias locales no deben limitarse al plano de la
mera gestidon de servicios y de funciones burocrdaticas, sino que deben
comprender también potestades normativas, reguladoras, fiscales y de
planificacién, sin las cuales dificimente podrian plantearse responsabilidades

de auténtico gobierno politico de los pueblos y las ciudades.

c) Subsidiariedad.

La legislacion bdasica de régimen local, en la medida que son los municipios las
entidades que mds se pueden beneficiar de la aplicacidon de este principio en
su ordenamiento interno, debe establecer los trazos bdsicos de su contenido vy
su operatividad, en conexidén con el principio de proximidad establecido en el
articulo 4.3 de la CEAL.

d) Diversidad, flexibilidad y supletoriedad.

Si tenemos en cuenta la gran diversidad existente entre la capacidad de unos
y ofros municipios, debemos asumir que esta diversidad ha de ser también un
aspecto bdsico, y no una mera cuestion incidental como hasta ahora, en la

atribucién de las competencias municipales. Asimismo, y tal como ha
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quedado expuesto en apartados anteriores, la diversidad vy flexibilidad en la
atribucién de competencias a los municipios es un requisito esencial para la
correcta aplicacion del principio de subsidiariedad, en su doble vertiente de
proximidad vy eficacia, que reclama la atribucion de las competencias
publicas a la instancia administrativa mds proxima a los ciudadanos, siempre
que sea capaz de gestionarlas con eficacia. Ademds, puesto que existe una
gran diversidad en la capacidad de gestidon de unos y otros municipios, la Ley
debe permitir que cada uno de ellos pueda asumir el mayor dmbito de
competencias que pueda ejercer con eficacia e identificar el nivel territorial
de gobierno que se responsabilizaran del ejercicio de las competencias locales
no asumidas por determinados ayuntamientos, en el dmbito territorial de los

mismos.

e) Principio de proporcionalidad.

El principio de proporcionalidad como instrumento de control competencial
goza de una acrisolada tradicion en el Derecho comparado. Por ello, la
asuncion del principio de proporcionalidad en la futura Ley de Bases, lejos de
valorarse como una “singularidad”, no supondria sino sumarse a la linea en la
que se estd avanzando en el marco europeo. Habida cuenta de que se
configura como un mecanismo de control que opera tras la utilizacion del
principio de subsidiariedad, convendria que su recepcion se produjera
inmediatamente después de la mencion de éste, previendo que, en el
supuesto de que deba tener lugar, la intervencion estatal o autonédmica halbrd
de ser la estrictamente indispensable para la consecucion de los objetivos

perseguidos.

f) Clausula general de competencias.
Esta cldusula, que desarrolla el principio de subsidiariedad, atribuye a los
municipios una especie de capacitaciéon general para actuar en todos los

dmbitos no reservados expresamente a otras administraciones, y que no estén
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expresamente prohibidos por la ley. Se trataric de combinar los actuales
articulos 25.1, 28 y disposicion transitoria segunda LRBRL, afirmando que
corresponde a los municipios el ejercicio de las competencias administrativas
que las leyes no atribuyan expresamente a otras administraciones. Este criterio
deberia completarse con la definicion de las potestades, especialmente las
normativas, que pueden ejercer los municipios en desarrollo y aplicacion del

mismo.

g) Garantias de suficiencia financiera para el ejercicio de las
competencias.

Con independencia de que se opte por que el sistema de financiacion local
no se regule en la Ley de Bases, sino en una ley especifica (e, incluso, aun
cuando se decidiera que ni siquiera la Ley de Bases debe contener ningin
principio o directriz que pudiera condicionar, siquiera minimamente, el diseno
del modelo de financiacién), es indudable que si deben tener cabida en la
futura Ley de Bases aquellas medidas de naturaleza financiera destinadas
especificamente a salvaguardar el ejercicio verdaderamente auténomo de
sus competencias por parte de las entidades locales, como por ejemplo: que
las entidades locales deben disponer fundamentalmente de ingresos no
afectados; se han de incluir especificas garantias de suficiencia financiera
para los supuestos de alteracion del estatus competencial en sentido
ascendente; y una garantia destinada a solventar los problemas que suelen
plantearse cuando la competencia normativa y la competencia de gestion
residen en niveles de gobierno diferentes, y el que ostenta la primera adopta
una medida que supone un gasto para el ente que ha de proceder a su

ejecucion.

2.2 Las potestades y las competencias locales.

La legislacidon de régimen local debe asumir claramente el cardcter politico

del gobierno local y, por tanto, fraducirse en la atribucion a los municipios de
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competencias de regulacion, gobierno y de gestion de servicios,
reconociéndose, asi, el liderazgo politico derivado de la proximidad al

ciudadano.

Todo ello ha de trasladarse a la terminologia usada por el legislador y debe
comportar un mayor énfasis en la definicién de las potestades atribuidas a los

municipios, especialmente las de regulacion.

En este sentido, seria deseable que la legislacion bdsica de régimen local
formulara una regulacién mucho mdas completa de los instrumentos normativos
locales (ordenanzas, reglamentos, planes, etc.) que, ademds de determinar su
objeto y procedimiento de elaboracién, defina también su alcance, sacando
el mayor partido posible a la idea, asumida por alguna sentencia del Tribunal
Constitucional, de que las normas locales, al incorporar la representacion
directa de la sociedad, tienen una mayor capacidad de configuracion
normativa que los reglamentos estatales o autondmicos(Propuesta de

supresion).

En ofras palabras: en relacién con las materias que integran su dmbito de
intereses, incluidas tfodas las que no hayan sido atribuidas en exclusiva por ley
a otra administracién publica, los municipios deben poder ejercer potestades
plenas de regulacién, con el Unico limite de no vulnerar dmbitos reservados a
la ley, dmbitos que, ademds, deberian ser objeto de interpretacion claramente
restrictiva. En todo caso, la Ley bdsica del gobierno local deberia establecer
gue cuando la ley, estatal o autondmica, atribuya a las entidades locales una
competencia con cardcter de propia, las normas reglamentarias de desarrollo
que aprueben la administracion del Estado o la de la comunidad auténoma,
de acuerdo con el orden constitucional de distribucidon de competencias,
tendran cardcter supletorio respecto de las ordenanzas o reglamentos que

aprueben las entidades locales sobre esa materia.
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Esta formula permite cohonestar, de forma adecuada, la capacidad
normativa del Estado y de las comunidades auténomas con la capacidad
normativa de los entes locales, a la vez que superar las actuales limitaciones a
la autonomia normativa de las colectividades locales espanolas puesta de
manifiesto por el Congreso de los Poderes Locales y Regionales de Europa en
su Recomendaciéon num. 121, de 14 de noviembre de 2002, sobre la

democracia local y regional en Espana.

2.3 Las competencias locales se definen en base a potestades

publicas.

Suele definirse la competencia como la medida de potestades que tiene un
6rgano o un ente. De modo que la determinacion de las competencias
publicas es una operacidén que debe manejar dos vectores distintos: el de los

asuntos o materias, por una parte, y el de las potestades, por otra.

El debate, mucho mds intenso, sobre las competencias estatales y
autondmicas nos ha llevado a asumir plenamente este fendmeno. Asi, no
solemos limitarnos a decir que el Estado o tal o cual comunidad autdbnoma
tienen competencias sobre una u ofra materia, sino que acostumbramos a
precisar si la competencia disputada es legislativa O ejecutiva, o de
legislacion bdsica o plena, o de mera gestion, entre ofras diversas

posibilidades.

La legislacion vigente de régimen local a responder a la realidad de la
existencia de gobiernos multinivel. Aunque ya no reproduce el listado de
supuestas competencias municipales de la legislacion precedente, sino que lo
sustituye por uno o mds simple de materias o intereses. Asi se confinda sin
definir las potestades que los municipios podrdn ejercer en relacion con cada
materia, quedando esta operacidon a la regulacidon contenida en las leyes

sectoriales.
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2.4 Materias en que deben atribuirse competencias a los municipios
y determinacion de los ambitos de interés local.

Como hemos apuntado anteriormente, uno de los aspectos fundamentales
del modelo competencial bdsico de régimen local debe ser el de la
determinacién de los dmbitos o sectores en los que se considera que hay
presencia de infereses locales y, por lo fanto, deben atribuirse competencias a
los municipios, bien sea directamente por la propia Ley bdsica de régimen
local, o bien por la legislacién sectorial correspondiente, la cual al atribuir

competencias deberd respetar los principios que ya también hemos citado.

De esta forma, la Ley bdsica cumpliria con su funcién de configurar un
contenido minimo de la autonomia local, pero ademds ofreceria al legislador
sectorial una serie de principios generales que pueden producir mejor

resultado que la mera remisidon existente en la actualidad.

La Ley bdsica de régimen local deberia determinar los sectores de actividad
administrativa o dmbitos en los que el legislador constata la presencia de
intereses locales. Esa determinacion debe hacerse, ademds, conforme a una

serie de criterios:

1.- La lista de sectores o dmbitos de actividad debe ser mucho mds
amplia y adecuada a la realidad de la sociedad actual; es decir, debe

actualizarse y ampliarse la contenida en el vigente art. 25 LRBRL.
2.- Debe tratarse de una lista abierta, en fres sentidos: debe poder ser

ampliada por las leyes autondmicas de régimen local; también debe poder ser

ampliada por las leyes sectoriales; y los propios municipios interesados deben
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poder proyectar su interés en otros sectores de actividad administrativa, si asi lo
requieren los intereses de su respectiva colectividad, siempre que no vulneren

las leyes.

3.- Esta lista de sectores y dmbitos de interés local constituye el principal
campo de aplicacién del principio de subsidiariedad. Sin perjuicio de ello, las
leyes sectoriales reguladoras de estos sectores o dmbitos delben reconocer,
amparar, potenciar, y en su caso desarrollar, competencias municipales de

ordenacién y gestiéon relacionadas con los mismos.

4.- La lista en cuestion deberia complementarse con la afirmacién
expresa de que, mds alld de los dmbitos o sectores en los que se proyecta el
interés local, nada de lo que interesa o afecta a sus vecinos es ajeno al
ayuntamiento, de modo que el municipio tiene también capacidad para
asumir, expresar y representar ante las instituciones competentes de cualquier

orden las preocupaciones y aspiraciones de su comunidad.

Al identificar estos sectores debe tenerse en cuenta que la modificacion de la
LRBRL tiene la voluntad de imprimir un esfuerzo descentralizador a favor de los

gobiernos locales.

A continuacién, la Comisidn considera relevante proponer una serie de
materias de interés local en las que los gobiernos locales deben tener
competencia. Es preciso aclarar que no todas son propias de una Ley bdsica
de régimen local; sin embargo, por su interés, y porque proceden en buena
parte de las aportaciones remitidas a la Comisién, merecen ser reflejadas.
Dadas las caracteristicas de este documento, las expondremos de modo
resumido, a pesar de que las aportaciones son muy detalladas; no obstante la
Comisién las ha conocido en toda su extension. Han sido muy numerosas
aguellas que insisten en la necesidad de que las competencias estén

concretadas en la norma, y en la adecuada financiacién de las mismas,
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aquellas otras que demandan una distincion de las competencias que deban
ostentar las entidades locales menores de las de los municipios, o las que
reclaman mayores competencias en las materias de furismo y consumo,

montes, costas o playas.

Materias en que deben atribuirse competencias:

e Seguridad ciudadana:

Se propone como concepto mds adecuado que el de “seguridad en los
lugares publicos”, y deberia contemplarse la capacidad de definir y aplicar
politicas preventivas en materia de seguridad ciudadana, coordinacion de los
diversos cuerpos y fuerzas en el municipio, y el ejercicio de funciones de policia
judicial por parte de la policia municipal'. Los ayuntamientos deberian tener
competencias para regular mediante ordenanza las condiciones a cumplir por
las actividades organizadas en espacios publicos y locales de publica

concurrencia.

Seria interesante el expreso reconocimiento del alcalde como autoridad de
seguridad ciudadana y deberia permitirse que los ayuntamientos presten el

servicio de forma asociada.

1 Asi lo propone, por ejemplo, el Ayuntamiento de Madrid en sus aportaciones al borrador de
Libro Blanco; la FEMP indica que un precedente de la colaboracién con la administracién de
justicia es la realizada por el arbitraje de consumo a través de las Juntas Arbitrales de las
Corporaciones Locales -municipales y provinciales-, y propone que se incida especialmente en
temas como la Orden de Proteccidon a Victimas de Violencia de Género y en los aspectos que
contempla la Ley Orgdnica de Medidas Integrales para la Proteccidn a las Victimas de la
Violencia de Género.

Algunas de estas actuaciones ya vienen siendo desarrolladas por los ayuntamientos, como ha
puesto de manifiesto el Gobierno del Principado de Asturias en su documento de aportaciones
al borrador de Libro Blanco.

63



e Circulacioén de vehiculos y servicios de movilidad:

Las ordenanzas municipales deben poder regular la circulacion y el
estacionamiento de todo tipo de vehiculos por las vias de dmbito local del
municipio, tengan o no la condicidén de urbanas, incluida la posibilidad de
establecer todo tipo de medidas restrictivas para garantizar la seguridad, la

fluidez del trafico y el medio ambiente.

Los ayuntamientos deben ostentar asimismo competencias de control vy
sancionadoras para hacer cumplir la normativa vigente en las vias de cardcter
local del municipio y para castigar los eventuales infractores, poniéndolos a

disposicién judicial si procediera.

Lo que denominamos vias de dmbito o cardcter local deben ser, ademds de
las urbanas, los caminos rurales, viales de acceso a urbanizaciones o poligonos
y, en general, todo tipo de carreteras o caminos para el transito interior del
municipio. Unicamente deberian quedar fuera de este concepto las carreteras

y autopistas cuyo recorrido excede el término de un municipio.

Los municipios también deben tener competencias para establecer, regular vy,
en su caso, gestionar servicios de fransporte de vigjeros dentro del término
municipal, asi como para participar en la planificaciéon, regulacion y gestion
de estos mismos servicios cuando frascienden su término municipal. Estos

servicios pueden ser de autobus, taxi, franvia, tren o cualquier ofro.
También deberian poder regular el transporte y la carga y descarga de
mercancias dentro del término municipal, con la finalidad de adoptar

medidas que aseguren una mayor fluidez de trdnsito.

Una limitacién importante en esta materia es la dificultad que tienen los

ayuntamientos para aplicar medidas coactivas a vehiculos o conductores
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domiciliados en otros municipios, situacion muy frecuente, como es fdcil

entender dada la movilidad de los vehiculos?.

e Proteccion civil y prevencion y extincion de incendios:

Deberia reconocerse la competencia municipal para la formulacion de planes
de proteccion civil y para la prevencion y extinciéon de incendios, planes que
deberdn ser coherentes y estar coordinados con los que formulen las
administraciones de dmbito supralocal (con audiencia o participacién de

representantes municipales).

Asimismo, competencia municipal para aprobar ordenanzas que establezcan
medidas preventivas, y en su caso reactivas, en relacion con incendios,

inundaciones u ofro fipo de percances o calamidades.

Los municipios también deberian tener competencias para crear y gestionar

servicios de bomberos, asi como eventuales servicios de proteccién civil.

El alcalde debe tener capacidad para ordenar la adopcién de las medidas
exfraordinarias que sean necesarias para proteger a la poblaciéon en caso de
incendio o catdstrofe, pudiendo movilizar a los vecinos, requisar equipos U

ordenar el desalojo de edificios, entre otras.

e Urbanismo y ordenacion del territorio y espacios publicos:

Los ayuntamientos deben tener competencia para formular y aprobar planes
urbanisticos e instrumentos de ordenacion del territorio, cuyo dmbito territorial
no exceda del término municipal. Estos instrumentos de planificacién, en la

medida en que no afecten a intereses supralocales, deben ser aprobados

2 También en este caso, algunas de las actuaciones se vienen desarrollando de hecho por los
ayuntamientos, y asi lo corrobora el Gobierno del Principado de Asturias.
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bajo la exclusiva responsabilidad municipal, debiendo respetar Unicamente los

instrumentos de planificaciéon de dmbito supralocal.

Establecimiento del principio general segun el cual si hay leyes sectoriales que
por razones o servicios de interés general (costas, puertos, aeropuertos...)
limitan la capacidad de las instituciones urbanisticas en determinadas zonas
del territorio, se deban disponer por estas leyes procedimientos de
armonizacién de los intereses locales y del ordenamiento urbanistico con los
generales y el ordenamiento sectorial de que se frate, y no la mera y directa
prevalencia de este Ultimo, salvo cuando deban prevalecer intereses

supralocales por no ser compatibles con los locales.

Reconocimiento también de la plena competencia municipal para la
formulacion, aprobacién y ejecuciéon de instrumentos de gestion urbanistica, y
para adoptar las medidas que procedan para la proteccién de la legalidad

urbanistica y para sancionar eventuales infracciones.

Toda actividad, publica o privada, que modifique la configuracion del territorio

debe estar sujeta a un trdmite de control preventivo municipal.

Competencia municipal para promover la formulacion de planes urbanisticos
o de ordenaciéon del territorio de dmbito supramunicipal y, en todo caso,
derecho de los representantes municipales a participar o ser escuchados en el

proceso de formulacién de los mismos.

Competencia de los municipios para disponer o promover la existencia de
parques, jardines, vias publicas y demds espacios publicos de dmbito
municipal, y para regular su uso y proteccion y para estar al cuidado del

alumbrado, mantenimiento y limpieza de los mismos?3.

3 Enfre oftras, la FEMP propone que una vez aprobados los planes generales de forma definifiva
por las comunidades autdnomas con sus respectivos informes medioambientales, el resto de los
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e Vivienda:

Se debe aftribuir competencia a los municipios para desarrollar mediante
ordenanza los aspectos constructivos y las condiciones de habitabilidad de las
viviendas y para ejercer los tramites correspondientes para garantizar su

cumplimiento (tframitacion y otorgamiento de la cédula de habitabilidad).

También se les debe atribuir competencias, en el marco del principio de
legalidad ftributaria, para adoptar mediante ordenanza medidas que
penalicen las prdcticas especulativas y las viviendas desocupadas y, en
general, para promover la existencia de una oferta suficiente de viviendas

asequibles.

Asimismo, deben tener competencias para gestionar promociones municipales
de vivienda, sea con destino a alquiler o a venta, o para colaborar en

promociones publicas o sociales de vivienda protegida.

También se les debe reconocer la competencia para participar en cualquier
caso en la adjudicacion de viviendas que hayan sido promovidas por ofras

administraciones publicas en su término municipal.

instrumentos de planeamiento sean de competencia municipal; no obstante la aprobacion del
planeamiento general y del planeamiento de desarrollo deberia corresponder a los
ayuntamientos con real capacidad de gestion. En este sentido, el informe de los expertos del
Consejo de Europa sobre el borrador de Libro Blanco también sugiere que se suprima la
aprobacion previa de los planes de urbanismo por la comunidad auténoma.
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Los planes de vivienda deberian contener una linea de financiacién especifica
para el fomento de la construccién de viviendas protegidas por parte de los

municipios, incluyendo un parque suficiente de viviendas en alquiler4.

e Medio ambiente:

Los ayuntamientos deben tener competencia para formular y aplicar una
politica municipal para la proteccidon del medio ambiente y el desarrollo

sostenible de la comunidad.

También deben tener competencia para someter a control preventivo
municipal todas las actividades que se desarrollen en su término municipal y
puedan afectar el medio ambiente vy, si procede, para condicionar el inicio o
la continuidad de las mismas a la adopcion de medidas de proteccién

ambiental.

Asimismo, 10s municipios deben poder elaborar y aprobar ordenanzas para la
proteccidn del medio ambiente y el desarrollo sostenible, con las que
concretardn y desarrollardn en su dmbito las normas mds generales, y con las
que también deben poder adoptar medidas adicionales de proteccién
ambiental a las vigentes con cardcter general, con la Unica condicion de

asegurar un mayor grado de proteccion ambiental.

4 El Gobierno del Principado de Asturias, en su documento de aportaciones al borrador de Libro
Blanco considera que estas propuestas relacionadas con vivienda podrian ser delegables a los
municipios, manteniendo la prevalencia general en la exclusividad por la comunidad
autdénoma. Expresa que pueden considerarse competentes para desarrollar por ordenanza: los
aspectos constructivos y de habitabilidad, la penalizacion de las prdcticas especulativas, la
gestion de promociones municipales de vivienda, la participacién en cualquier adjudicacion de
viviendas, y el fomento de construccidon de viviendas protegidas por parte de los municipios. La
FEMP formula, entre ofras, las siguientes propuestas: la creacién de vias de financiacién a favor
de los ayuntamientos para que éstos puedan ejercer el derecho de tanteo y retracto sobre la
vivienda protegida, y la competencia municipal para la definicién de las tipologias edificatorias,
incluso en el caso de las viviendas con proteccidén publica, asi como para la calificacion
provisional y definitiva en el caso de las viviendas protegidas.
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Entre ofros, son sectores que en todo caso pueden ser objeto de desarrollo
normativo o de otfras medidas municipales para la proteccion del medio
ambiente los siguientes: el ahorro energético y de recursos naturales, la

proteccion del paisaje, el ruido y la emision de gases con efecto invernadero?.

e Agua:

Los ayuntamientos deben tener competencia para regular, ademds de
prestar, los servicios de abastecimiento de agua y también de evacuacion
domiciliaria de las residuales.

También deben poder tomar la iniciativa y, en cualquier caso, participar en el
establecimiento de infraestructuras y servicios de captacion y transporte de

agua potable para su poblacién y de depuracién de aguas residuales.

Asimismo, los ayuntamientos deben tener competencia para elaborar y
aprobar ordenanzas para la racionalizacion y ahorro del consumo de agua en
su comunidad, o para adoptar medidas extraordinarias de restriccion en caso

de escasez.
Los ayuntamientos también deben cuidar de la potabilidad y calidad del
agua de consumo humano y de la integridad de las redes de conduccién del

aguaé.

e Energia:

5 En este dmbito, el Gobierno del Principado de Asturias también considera que las propuestas
son susceptibles de atribucidn o delegacién a las entidades locales.

6 El Gobierno del Principado de Asturias también expresa que esta materia viene siendo ejercida
de hecho por los ayuntamientos, por lo que podria considerarse su atribucién o delegacion.
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Reconocimiento de la capacidad municipal para formular y desarrollar una
politica propia en materia de energia, con el objetivo de fomentar el uso de
energias renovables, minimizar los consumos energéticos y asegurar el acceso

efectivo de los vecinos a un suministro energético suficiente y de calidad.

Para la aplicacion de esta politica municipal de energia, los ayuntamientos
deben poder elaborar y aprobar ordenanzas que establezcan o fomenten
prdacticas de ahorro energético y de producciéon o consumo de energias
limpias, y que aseguren la existencia de redes y de servicios que garanticen el
suministro de energia suficiente y de calidad a todos los inmuebles del término

municipal.

Con estas mismas finalidades, los municipios deben poder tomar la iniciativa vy,
en cualquier caso, participar en la formulacion de planes y programas de
dmbito supramunicipal para la produccién y distribucidon de energia con

destino a su poblacion’.

e Telecomunicaciones y sociedad de la informacion:

Los ayuntamientos deberian tener reconocida la competencia para regular
mediante  ordenanza el establecimiento de infraestructuras de
telecomunicaciones, ya sea en base al hecho de que transcurren por el
dominio publico municipal, o por motivos urbanisticos, ambientales o para la

proteccion de la salud publica.

Se debe reconocer a los municipios una mayor capacidad de la que tienen

actualmente para obligar a los operadores a compartir infraestructuras de

7 El Gobierno asturiano entiende que es irrenunciable la exclusividad autondmica en materia de
energia (y recuerda que el propio Estado ha limitado a la comunidad auténoma en esta
materia), aungue pueda ser delegable la promocién de prdcticas de ahorro energético.
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telecomunicaciones; asi como competencia para explotar redes o para

prestar servicios de telecomunicaciones.

Se deberia reconocer también la capacidad municipal para adoptar medidas
normativas o de fomento que persigan el objetivo de garantizar el acceso de
todos los vecinos a servicios accesibles de telecomunicaciones de banda

ancha 'y, en general, nuevas tecnologiass.

e Limpieza y residuos:

Deberia haber competencia municipal no sélo para prestar, sino también para
regular el servicio de limpieza de la via pUblica y zonas publicas y de recogida,

transporte y tratamiento de residuos domésticos.

La competencia municipal en estos asuntos debe permitir a los ayuntamientos
la promulgacion de ordenanzas que establezcan deberes ciudadanos para el
mantenimiento de la limpieza de la via publica y la minimizacién y recogida
selectiva de los residuos domésticos, incluida la posibilidad de imponer

sanciones si se incumplen estas obligaciones.
Los ayuntamientos también deben tener competencias que les permitan
participar en la regulacién y en la gestion de los residuos no domésticos

(industriales, sanitarios, agropecuarios...)?.

¢ Salud publica:

8 Sobre esta materia, el Gobierno del Principado considera que las competencias deben ser
concurrentes y de necesaria colaboracion entre la comunidad auténoma y los ayuntamientos.

9 En esta materia, el Gobierno asturiano considera que son los ayuntamientos quienes vienen
actuando de hecho, y serian atribuibles o delegables a las entidades locales.
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Deberia haber competencia municipal para establecer mediante ordenanza
normas tendentes a asegurar la existencia de condiciones optimas para la
salud colectiva, y competencia también para desarrollar las actuaciones
necesarias (actos de control preventivo, inspecciones, sanciones, informacion,

servicios técnicos...) para asegurar el cumplimiento de las mismas.

Las competencias municipales en materia de salud publica tienen, entre otros,
los objetos siguientes: potabilidad de las aguas, higiene de los alimentos,
higiene de las viviendas, prevencion de epidemias, educacién alimentaria,

proteccidon de animales, etc'o.

e Cementerios y servicios funerarios:
Competencia municipal para determinar la ubicacion de cementerios, para

regular el uso de los mismos y para gestionar el servicio.

Asimismo, los ayuntamientos deben tener competencia para regular los
servicios funebres y el traslado de caddveres dentro del término municipal, asi

como para poder prestar servicios de este orden'!.

e Asistencia sanitaria:

10 La FEMP demanda también esta competencia. Para el Gobierno del Principado de Asturias,
estas materias serian de concurrencia y necesaria colaboraciéon entre la comunidad auténoma
y los ayuntamientos.

11 La FEMP se pronuncia también es este sentido.

El Gobierno del Principado de Asturias ha expuesto que esta materia ya viene siendo
desarrollada por los ayuntamientos, y puede considerarse atribuible o delegable.
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Competencia municipal para cooperar en la planificacién y en la gestion de
los centros puUblicos de asistencia sanitaria primaria existentes en su término

municipal.

Los ayuntamientos también han de tener capacidad para gestionar servicios
sanitarios especializados o servicios hospitalarios, asi como para participar en la
planificaciéon y en la direccion de la asistencia sanitaria publica que les

afecte’2,

e Servicios para la integracion y la cohesién social:

Se debe afribuir a los municipios competencias para regular y prestar los
servicios sociales puUblicos de asistencia primaria, asi como los especializados

que se planteen en su dmbito territorial.

La competencia municipal en este dmbito debe incluir la capacidad de
organizar y prestar servicios de atencién a la dependencia, asi como
actividades y servicios para la proteccidn o la reinsercion de personas que lo

requieran (mujeres maltratadas, menores, etfc.).

De modo especial conviene reforzar las competencias municipales
relacionadas con la inmigracion, hasta asegurar que el ayuntamiento pueda
desarrollar funciones efectivas de acogida y de integracion social de los

inmigrantes’s,

12 En ese sentido se encuentran también las propuestas de la FEMP. Para el Gobierno del
Principado de Asturias, esta materia es irrenunciable para la Comunidad Autbnoma aunque
puedan ser delegables algunos aspectos en municipios de gran poblacién (planificaciéon vy
gestion de los centros publicos de atencidn primaria de su término municipal).

13 La FEMP también ha aportado propuestas de mayores competencias en esta materia.
También en este caso el Gobierno de Asturias considera que se trata de actuaciones que se
estdn desarrollando de hecho por los ayuntamientos, por lo que procederia su atribucidén o
delegacién.
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En general, las competencias municipales en materia de integracion vy
cohesién social deben incluir la capacidad de regular y controlar el

funcionamiento de los servicios privados existentes en el término municipal.

e Deportes y ocio:

Competencia de los municipios para ser fitulares de, regular y, en su caso,
gestionar los equipamientos deportivos y de ocio publicos existentes en su

término.

Reconocimiento de la competencia municipal de sensibilizacion y de
promocidén o gestion de actividades, asi como de cierta capacidad municipal
para regular el funcionamiento y las actividades de Ias entidades sociales del
deporte, todo ello con el fin de asegurar la maxima extension de la prdctica

deportiva en la localidad'.

e Cultura y patrimonio histérico-artistico:

Competencia municipal para establecer, regular y gestionar los equipamientos
culturales de cardcter publico de la localidad (bibliotecas, museos, archivo,
teatro, centros polivalentes, etc.), asi como para incidir en la localizacion y

funcionamiento de los privados.

Los ayuntamientos también deben tener competencia para organizar,
promover y regular todo tipo de actividades culturales que se celebren en la

comunidad y para fomentar la creacion y la produccion artistica.

14 L a FEMP propone que se cambie la denominaciéon por la de “Actividades fisicas y deportivas”,
incluyendo una serie de demandas de mayores competencias municipales en la materia. El
Gobierno asturiano considera también que es una materia atribuible o delegable a las
entfidades locales, porque ya la desarrollan de hecho.
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Debe reconocerse asimismo la competencia municipal para crear, regular y
proteger un posible catdlogo local de bienes de valor o interés histérico's,
artistico, arquitecténico, arqueoldgico, cientifico o similar, incluyendo la
posibilidad de establecer limitaciones a los propietarios privados de los mismos,

con el fin de garantizar su integridad y accesibilidad.

Competencia municipal también para participar en la catalogacion de bienes
del patrimonio cultural autondmico o estatal radicados en su término

municipal y para participar en la regulacion de su uso, acceso y proteccion.

e Educacion:
Competencia municipal para localizar y promover los centros docentes
publicos que requiera la comunidad, para cuidar de su mantenimiento y

conservacion y para regular su uso fuera del horario y del calendario escolar.

Competencia municipal para cooperar en la planificacién y en la gestion de

los centros pUblicos escolares existentes en su término municipal.
Los municipios también deben poder participar en el proceso de matriculacion
en los centros publicos y concertados radicados en su término municipal a fin

de colaborar en una correcta distribucidon de los alumnos.

Capacidad de los ayuntamientos para organizar actividades extraescolares.

15 En esta linea estd la propuesta aportada por la Federacid de municipis de Catalunya. Salvo la
proteccién del patrimonio histérico-artistico, que para el Gobierno asturiano debe entenderse
concurrente, estas materias deben considerarse afribuibles o delegabiles, por ser ya ejercidas de
hecho por los ayuntamientos.
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Capacidad de los ayuntamientos para participar en la programacion de las
actividades docentes, a fin de asegurar la conexién de la escuela con su

entorno's.

e Ordenacion y promocion de la actividad econdmica:

Competencia municipal para regular el establecimiento, autorizar y promover
todo tipo de actividades econdmicas en su término municipal, especialmente
las de cardcter comercial, artesanal y turistico, asi como para procurar la

mejora y la competitividad de sus estructuras productivas.

Competencia municipal para gestionar todo tipo de actividades productivas,
en concurrencia con las empresas privadas, planificar estratégicamente el
territorio, elaborar y aplicar politicas de dinamizacidon socioecondmica,

fomento del empleo y atencién a los parados'’.
e Colaboracioén con la administracion de justicia:
Conviene reforzar las competencias municipales de colaboracion con la

administracion de justicia, a fin de contribuir a hacerla mas eficiente y proxima

a los ciudadanos.

16 Para el Gobierno del Principado de Asturias, se considera irrenunciable en tanto no esté
definitivamente asentado el modelo educativo asturiano, aunque puedan ser delegables
algunos aspectos que ya vienen siendo ejercidos por los municipios (mantenimiento y
conservacion, uso de instalaciones en horario extraescolar).

17 La FEMP ha efectuado diversas propuestas en esta materia, como el establecimiento de
Servicios Locales de Empleo. Para el Gobierno asturiano, se frata de una materia concurrente y
de necesaria colaboracién de la comunidad auténoma y los ayuntamientos.
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En este terreno podria analizarse la posibilidad de establecer mecanismos
especificos de justicia de proximidad para resolver conflictos de vecindad y de

justicia municipal'®,

3.- Propuestas en materia de competencias.

De acuerdo con el andlisis de situacion expuesto en las pdginas precedentes,
la Comisidn entiende que las propuestas con relacidon a las competencias
locales deben concretarse en los siguientes extremos:

- En primer lugar, y desde una perspectiva material, la cuestion

competencial debe girar alrededor de tres ejes:

a) una clausula universal de atribucién de competencias, en el sentido de

afirmar que los municipios ostentardn competencias normativas y ejecutivas
respecto de aquellos dmbitos materiales no reservados a otras instancias

territoriales y que no estén expresamente prohibidos por la Ley.

b) un elenco de servicios locales minimos, configurados como competencias

en dmbitos materiales vinculados a la cldusula constitucional de Estado Social.
Se plantea, pues, unificar los actuales articulos 26, relativo a los servicios
minimos de prestacién obligatoria por los municipios, y 86.3, referente a la
reserva a favor de los entes locales de actividades y servicios esenciales,

fijaondo un listado material debidamente actualizado a la realidad actual,

18 E| Gobierno asturiano considera que es una materia irenunciable para la comunidad
auténoma, mdxime estando en la actualidad pendiente de transferencia por parte del Estado,
aungue fuesen susceptibles de concurrencia o delegacién los Juzgados de Paz.
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respecto de las que el municipio ejercerd las potestades normativas y

ejecutivas correspondientes.

c) La enumeracién de una serie de materias en las que se han de asegurar

competencias a los municipios, asi como las correspondientes potestades, por

existir un interés local, configurando un listado acorde con la realidad social y

dotado de flexibilidad, en el sentido de que debe poder ser ampliado por la

legislacién sectorial.

- En segundo término, tal y como ya ha quedado apuntado, debe fijarse la

atribucidon _de las potestades que resulten procedentes en cada caso -

normativas, ejecutivas y de gestion- respecto de los diferentes dmbitos

materiales que correspondan a los municipios.

- En tercer lugar, deben fijarse expresamente con cardcter normativo los

principios basicos vinculados tanto al ejercicio como a la atribucién de las

competencias: autonomia, subsidiariedad, flexibilidad, proporcionalidad.

- En Ultimo extremo, se ha de proceder a la incorporacién normativa del

principio_de suficiencia financiera vinculado a las competencias. Para ello

resulta esencial que cualquier prevision de atribucidn competencial vaya
acompanado de la correlativa prevision de financiaciéon. Y ello, porque a
efectos de mantener un equilibrio entre las competencias y los medios
necesarios para su ejercicio, a cada nueva transferencia de competencia
debe corresponder su modo de financiacion en forma de nuevo recurso fiscal,
fuente procedente de transferencia, de atribucion en personal o de cesién de

estructuras materiales, pudiendo concurrir todos al tiempo, varios o uno sélo.
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V. LAS ESTRUCTURAS TERRITORIALES DE GOBIERNO
LOCAL

1. Diagnoéstico

1.1 El Sistema Espafiol

Espafa tiene una estructura municipal formada por mas de 8.100 municipios
de muy diferentes caracteristicas y poblaciéon, y con una distribucion territorial
poco homogénea. En lineas generales no se ha producido,
contemporaneamente, una reforma importante del mapa municipal al estilo
de las realizadas, hace varias décadas, en otros paises europeos. Por ello, con
ese elevado niumero de municipios, de los cuales cerca del 90 % no superan
los 5.000 habitantes, se hace imprescindible reconocer la imposibiidad de
abordar la delimitacibn competencial de las entidades locales sin considerar
la necesidad de proponer soluciones adecuadas a esa fragmentacion y sus

consecuencias.

En el andlisis del sistema local espafiol no se puede obviar, pues, que a pesar
de las notorias dificultades que muchos municipios muestran para la prestacion
de los servicios minimos, no es realista plantear la reduccion del mapa
municipal en aras de alcanzar dimensiones idealmente mas eficaces, pues no
ha habido en Espafia verdaderos intentos de “racionalizaciéon” vy
“simplificacion” del mapa municipal en el pasado reciente ni se vislumbran

tampoco en el futuro inmediato.

En tanto que el municipio es el primer nivel de representacion democratica en
el territorio y teniendo en cuenta que Espafia es un pais extenso y
relativamente poco poblado, debemos considerar positiva la existencia de
ayuntamientos y de otras entidades locales, incluso en comunidades muy
reducidas. Es decir, tampoco debemos perder de vista los aspectos ventajosos
de la existencia de un elevado numero de municipios; esa circunstancia
aporta valores positivos de diversa naturaleza, y que van desde la existencia
de mas instituciones con representacion democratica hasta la preservacion
del medio ambiente o del acervo historico o cultural en el medio rural.
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La LRBRL confié de una parte en la capacidad asociativa de |os municipios y
de otra en la atribucion de un papel centrado en las funciones de
cooperacion econdémica, juridica y técnica de las provincias como entidades
locales de segundo nivel, como instrumentos para alcanzar las economias de

escala necesarias para garantiza la prestacion de los servicios municipales

basicos.
REGISTRO DE ENTIDADES LOCALES:
ENTIDADES INSCRITAS A 1-1-2005
MUNI |PRO |[SLA EATIM[MAN COM |ARE |OTRA [TOTAL
\Y C A S
Andalucia 770 |8 44 86 908
Aragon 730 3 43 71 32 879
Asturias, Principado de (78 1 38 18 1 136
Balears, llles 67 1 3 (1 7 79
Canarias 87 2 7 17 113
Cantabria 102 |1 523 |18 644
Castillay Ledn 2.248 9 2.224 235 (1 2 4.719
Castilla-La Mancha 919 p 38 126 1.088
Catalufia 046 4 56 67 41 2 1.116
Comunidad 542 3 7 56 2 610
Valenciana
Extremadura 383 2 24 77 486
Galicia 315 4 9 38 366
Madrid,  Comunidad|179 (1 2 44 226
de
Murcia, Regiéon de 45 1 3 54

75



Navarra, Comunidad|272 |1 356 b5 2 686
Foral de

Ciudades de Ceuta y|2 2
Melilla

Rioja, La 174 |1 4 17 196
Pais Vasco 251 |3 339 (35 7 635
TOTAL 8.110 50 [10 |3.708 [975 [81 4 5 12943

Ya se ha puesto de manifiesto el importante papel de los gobiernos locales en
la consolidacion del estado social y, por tanto, en la mejora de la cohesidn
social, siendo piezas clave en un desarrollo policéntrico y equilibrado del
territorio, una referencia para el ciudadano que necesita encontrar en lo
proximo referencias frente a los procesos globalizadores, etc.; ambitos todos
ellos en los que el gobierno local como gobierno de los intereses de la

comunidad y lo préximo juega un papel esencial.

Partimos, pues, de una realidad que nos impone el mantenimiento del mapa
municipal, sobre el cual el Estado no puede actuar de forma directa. Ahora
bien, los principios que han de inspirar la reforma local, autonomia,
subsidiariedad, y la garantia de la prestacion de servicios locales de calidad,
no se pueden llevar a la practica si no se articula un sistema local que los haga
homogéneos en el territorio. Este sistema ha de propiciar el cumplimiento de la
mision local manteniendo sus objetivos de la defensa y la gestiobn de los

intereses locales en la esfera del gobierno local.

El objetivo de los gobiernos locales que es la ordenacidn de su territorio y la
prestacion de servicios de calidad, asi como la participacion en todos los
asuntos que preocupen a su comunidad, no podra ser alcanzado por la
mayoria de ellos sin el concurso de entes intermedios locales de caracter
necesario (las diputaciones e instituciones similares, etc.) y de otras entidades

locales que en funcion de los intereses y caracteristicas de los diferentes
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territorios puedan crear las CCAA, (comarcas, areas metropolitanas, etc.), asi
como de aquellas entidades intermunicipales de caracter voluntario

(mancomunidades) que ya tienen tradicidn en nuestro sistema local.

Al conjunto de gobiernos locales hemos convenido en denominarlo el “sistema
local”. Se trata de contemplar la promocion de los poderes locales
potenciando un conjunto de entes que, cooperando de una manera
concertada, sean capaces de dar respuesta a las demandas de los

municipios.

En este sistema reticular, el municipio es el nodo principal que en su relacién
con los otros municipios y las otras entidades locales va a encontrar el espacio
adecuado para desarrollar sus politicas. Es en este entorno reticular, en la
busqueda de economias de escala y sinergias que ayudan a alcanzar
objetivos en aquellas politicas que desbordan las posibilidades municipales,
donde adquieren relevancia las entidades intermedias locales y en la que los
otros entes locales no tienen sentido sin los nodos municipales. Esta perspectiva
de la red nos obliga a referirnos a un espacio intermunicipal existente pero
necesitado de nuevas definiciones y que supone el soporte a la existencia de
lo que de ahora en adelante denominaremos “entidades intermunicipales”.
Esta denominacion explica mejor el tipo de relaciéon que se debiera establecer

entre las diferentes integrantes del sistema.

1.2 La Intermunicipalidad en Espafa

Como hemos dicho, en un sistema local como el nuestro se hace esencial la

actuacioén de entes intermedios para numerosos gobiernos locales.

La Constitucion de 1978 establecié la necesariedad de la provincia en las
comunidades auténomas pluriprovinciales, y de las islas en los archipiélagos,
reconociendo autonomia a ambas. Y las comunidades autébnomas, en uso de
sus competencias sobre ordenacion territorial y régimen local han creado
nuevos entes intermunicipales (areas metropolitanas y comarcas). A las

anteriores se suman otras entidades intermunicipales que tienen caracter
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voluntario: las mancomunidades. Como ha destacado el informe de los
expertos del Consejo de Europa sobre el borrador del Libro Blanco, hay que

distinguir agrupaciones y asociaciones de municipios.

Las mancomunidades responden a la necesidad de aunar esfuerzos entre
municipios para prestar servicios. Y su desarrollo estd condicionado por la
voluntad de los propios municipios de asociarse para mejorar la calidad de los
servicios locales. Esa voluntad responde habitualmente a necesidades de
economias de escala en la gestion de los servicios publicos, por lo que no
puede sorprender la proliferacion de esta institucion. De hecho, aunque la
presencia de mancomunidades no es uniforme en todas las comunidades
auténomas, en la actualidad aproximadamente un 70 % de los municipios

espafoles estan integrados en alguna mancomunidad.

La figura del area metropolitana ha sido poco desarrollada en Espafia, y
responde a la necesidad de gestionar los complejos servicios de las
aglomeraciones urbanas y mejorar la competitividad de sus ciudades,
necesidad cada vez mas patente en una sociedad crecientemente
urbanizada y donde normalmente las grandes aglomeraciones urbanas
desbordan los limites administrativos de la ciudad central, haciendo necesaria
la planificacion y gestibn conjunta o coordinada de los servicios mas
importantes a escala metropolitana. No puede sorprender que el debate
metropolitano constituya en la actualidad uno de los grandes ejes de las
politicas locales en todos los paises desarrollados; aqui nos encontramos ante
un fendbmeno de enorme complejidad, que afecta a las zonas mas dinamicas
de los distintos paises, y que por ello requiere una atencioén prioritaria por parte

de los poderes publicos.

2.La Provincia

2.1 Situacion Actual

La provincia como entidad local queda definida claramente en el titulo Il de

la LRBRL. En pocos articulos se realiza un disefio escueto pero bien perfilado de
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esta entidad que debe formar parte de la misma comunidad politica local
gue los municipios. La previsibn constitucional de la provincia garantiza la
existencia de un ente intermedio en todas aquellas comunidades autbnomas
pluriprovinciales. Las funciones que entendemos que debe cumplir son las de
conseguir unos territorios equilibrados desde el punto de vista de los servicios
publicos, del desarrollo econémico, y del bienestar de todos los ciudadanos
independientemente del lugar donde habiten. La Constitucidn garantiza la
funcién de cooperacion que debe desarrollar la agrupacién de municipios,
mas que su forma concreta de gobierno, pues expresa que el 6érgano de
gobierno y administracion de la provincia serd la diputacion u otras
corporaciones de caracter representativo; es decir, entendemos que
prevalece su condicibn de agrupacién municipal para cooperar y garantizar
la autonomia municipal sobre el 6rgano de gobierno. Lo importante no es el

nombre, es la funcion.

La obligatoriedad de su existencia, derivada de la Constitucién, motiva que
hagamos una especial reflexibn sobre el papel de las Diputaciones, y
formulemos propuestas para conseguir su correcto acomodo en el estado
autondémico y el mayor desarrollo posible de sus funciones de apoyo a los

municipios.

Con caracter preliminar, consideramos interesante examinar algunos modelos
europeos de entidades similares a la provincia espafola. Los procesos de
reestructuracion de sus niveles territoriales de gobierno, realizados, o en
marcha, por la mayoria de los paises europeos, nos muestra como adquiere
relevancia un segundo nivel en los principales paises de la Unidn Europea: las
Provincias italianas, los Départaments franceses, los Kreise alemanes, las
Provinces belgas, los County Councils britanicos e irflandeses, los de Suecia y

Dinamarca, las provincias holandesas y finlandesas y los Nomi griegos.

Del analisis comparado se pueden extraer al menos cuatro elementos

comunes:
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a) La mayoria de los paises tienen administraciones de segundo
nivel, sobre todo con una funcién de coordinaciéon y gestiéon de

servicios y politicas supramunicipales.

b) Las administraciones locales de segundo orden estan en
reconsideracion en bastantes Estados, aunque con intensidades
diferentes. Los principales factores que justifican las reformas son:
la introduccién de niveles regionales de gobierno, que en algunos
paises son una respuesta a las dinamicas de ingreso a la UE; la
voluntad de fortalecer los municipios; y por las dinamicas

descentralizadoras de cada pais .

c) Unatendencia general a establecer relaciones interadministravas
mas complejas tanto en su dimension vertical (de relaciéon con los
niveles superiores de gobierno y con los municipios), como en la
horizontal (con otros entes de cooperacidon municipal o con areas

metropolitanas).

d) Con relacion al sistema de eleccidn de los 6rganos de gobiernos
de estas administraciones locales de segundo grado Ila
caracteristica mas significativa es la presencia dominante de los
sistemas de eleccidén directa. Asi se produce para el “consejo
general” en Francia, el “consejo del condado” en Alemania, el
“consejo provincial” en Bélgica, el “consejo del condado” en el
Reino Unido y en Irlanda, el “parlamento provincial” de los Paises
Bajos, y el “consejo de prefectura” en Grecia. Una primera
observacion parece poner de manifiesto la existencia de una
correlacion, en los sistemas comparados analizados, entre la
presencia de sistemas de eleccidn directa y la asignacioén precisa

de competencias sobre materias especificas.

Ahora bien, conviene reflexionar sobre las razones de diferente indole que no
han permitido a esta entidad una consolidaciéon definitiva en nuestro
panorama institucional, ni el despliegue de todas las potencialidades que el
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legislador habia previsto para las diputaciones. Se trata de analizar aquellas
cuestiones que han actuado como barreras o limitaciones de manera que en

el futuro proceso de reforma puedan reorientarse algunos aspectos.

En primer lugar detectamos la poca homogeneidad de las caracteristicas de
los gobiernos provinciales, agravada por la inexistencia de estas entidades
locales en las comunidades auténomas uniprovinciales. Esto ha hecho mas
dificil la generalizaciobn de un modelo de referencia de administracidon
intermedia. Ademas, la existencia de regimenes especiales, interesante en
cuanto diversifican el disefio general, no han actuado en beneficio de su
desarrollo. En las comunidades autbnomas uniprovinciales, la organizacion y
funciones de la diputacion fueron asumidas, por razones de racionalizaciéon
administrativa e institucional, por las comunidades autbnomas, mientras que
en Baleares lo han sido por las Islas. En el caso de Canarias, la entidad
intermedia realmente significativa es la Isla, pues la provincia como entidad
local s6lo se mantiene mediante instituciones con escasas funciones reales (las
mancomunidades interinsulares de cabildos), gozando ademas de muchas
mas competencias que la provincia de régimen comun. En el Pais Vasco, la
importancia de los denominados “territorios histéricos” (de hecho las provincias
como entidad local en dicha comunidad auténoma) es muy superior debido
al peculiar reparto de competencias entre las instituciones comunes y dichos

territorios.

Dada la prevision constitucional de la provincia, lo razonable es, pues, buscar
el correcto encaje de la provincia en el Estado autondmico; teniendo en
cuenta también, como hemos apuntado, que la provincia no es la Unica
forma de intermunicipalidad posible en nuestro ordenamiento y que las
comunidades auténomas deben tener la opcidon de configurar la red

intermunicipal gue mejor se adapte a sus caracteristicas propias.

Es natural que la coexistencia de comunidades autbnomas y provincias que
ha querido la Constitucién exija un encaje, y es también comprensible que
durante un periodo se hayan producido tensiones en algunas comunidades
auténomas. En efecto, posiblemente no se ha producido ese correcto encaje
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de las diputaciones dentro de las Comunidades Auténomas tras el nacimiento
de éstas. Y ambas han sido las responsables de tal situacion. Por un lado, las
comunidades autébnomas nacieron con una importante aspiracion
competencial y de presencia en su territorio, encontrando en las diputaciones
provinciales una competidora, y una institucion propicia para ser desplazada.
Por su parte, las diputaciones provinciales posiblemente no centraron su
actividad en el apoyo a los municipios y continuaron durante mucho tiempo
desarrollando actividades en competencia con las comunidades autébnomas y

ejerciendo asi un papel que no les corresponde.

Se han sefalado diversos factores por los que las diputaciones no han

desplegado con plenitud el papel institucional disefiado por el legislador:

a) en primer lugar, la existencia de iniciativas legislativas autonémicas
qgue han articulado la transferencia de competencias y recursos econdmicos
de las diputaciones a las comunidades autébnomas. Sobre estas iniciativas
cabe sefalar que paraddjicamente no han estado dirigidas, en general, a
reubicar aquellos servicios que prestaban las diputaciones antes de la LRBRL y
gue con la reforma institucional se han situado en la esfera de competencias
de las comunidades auténomas. Han tenido por objeto invadir las
competencias en cooperacion local y efectuando una laminacion (leyes
sectoriales que transfieren competencias al ambito autonémico) y un control

de los recursos econémicos de las diputaciones.

b) en segundo lugar, la interpretacion extensiva de la técnica de la
coordinaciéon competencial de las comunidades autébnomas respecto a las

competencias provinciales.

c) y finaimente, las comunidades autbnomas no hay hecho uso de los
instrumentos estatutarios de delegacion de competencias autonémicas en las
diputaciones. Sobre este aspecto hay que sefalar que a pesar de que la
posibiidad estd recogida explicitamente en varios Estatutos (Andalucia,
Valencia, Aragon, Castilla-La Mancha, Extremadura y Castilla y Ledn), pocas
han sido las iniciativas y de caracter muy limitado e inexistentes las
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experiencias de utilizacion de las diputaciones como administracion indirecta
gue en algun momento se habia planteado como paradigma de racionalidad

(Informe de la Comision de expertos sobre autonomias, de 1981).

A las razones sefialadas cabe afadir que la estructura de ingresos de las
diputaciones de régimen comun ha estado muy condicionada por la
preeminencia del capitulo relativo a las transferencias corrientes (el 73,5 % de
los ingresos ordinarios en el ejercicio 2002) que se sustenta casi en exclusividad
(mas del 90 %) de las transferencias provenientes del Estado. La estrecha
vinculacion de los ingresos de las diputaciones de régimen comun a la PIE, de
forma significativamente mas acusada que en el caso de las finanzas de los
ayuntamientos, explica el menor crecimiento de sus ingresos corrientes. En el
periodo 1986-2003 los ingresos corrientes (capitulos 1 a 5) de las diputaciones
crecieron en términos nominales el 151 %, mientras que los municipios crecieron
un 288 %. Dicha evolucibn ha generado un retroceso real en el nivel de
ingresos de las diputaciones con relacién a la riqueza nacional (PIB), que
evoluciona negativamente en dicho periodo del 0,74 % al 0,48 % del PIB. Por su
parte, los municipios han mantenido practicamente inalterado el peso relativo

de sus ingresos corrientes sobre el PIB, pues ha evolucionado del 2,88 al 2,89 %.

A este aspecto se suma la cuestidon de los llamados “servicios impropios”, que
son aquellos que estando actualmente en la esfera competencial autonémica
contintian siendo prestados por las diputaciones hipotecando una parte de los
presupuestos provinciales que no pueden ser destinados a las tareas que el
legislador ha previsto para las diputaciones, esencialmente la cooperacion

local.

Cuadro: Evolucion de los ingresos corrientes de los municipios y de las

diputaciones de régimen comun (Presupuestos iniciales).

ANOS Capitulos index % index % sobre

1-5 1986=100 sobre millonesde € 1986=100 el PIB

Capitulos 1-5
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millones el PIB

de €
1986 5.558,51 100,00 2,86 1.428,49 100,00 0,74
1987 6.293,43 113,22 2,90 1.499,28 104,96 0,69
1988 7.257,61 130,57 3,01 1.582,19 110,76 0,66
1989 8.667,44 155,93 3,20 1.736,36 121,55 0,64
1990 9.962,62 179,23 3,31 1.857,67 130,04 0,62
1991 11.374,16 204,63 3,45 1.897,13 132,81 0,57
1992 12.978,48 233,49 3,65 2.128,42 149,00 0,60
1993 14.047,83 252,73 3,83 2.255,95 157,93 0,62
1994 14.651,05 263,58 3,76 2.315,52 162,10 0,59
1995 15.254,57 274,44 3,48 2.449,90 171,50 0,56
1996 16.396,66 294,98 3,53 2.607,47 182,53 0,56
1997 17.503,11 314,89 3,54 2.720,19 190,42 0,55
1998 18.680,26 336,07 3,54 2.854,94 199,86 0,54
1999 20.159,45 362,68 3,57 2.969,15 207,85 0,53
2000 22.048,54 396,66 3,61 3.100,70 217,06 0,51
2001 23.159,10 416,64 3,55 3.245,98 227,23 0,50
2002 24.995,14 449,67 3,59 3.412,97 238,92 0,49
2003 21.489,45 386,60 2,89 3.594,34 251,62 0,48

En conclusion, en este contexto institucional y politico, las diputaciones de
régimen comdn no han podido desarrollar al maximo las misiones que el
legislador definié en la LRBRL. Es verdad que algunas diputaciones, durante
estos Ultimos veinte afios, han puesto en marcha procesos de mejora y
reorientacion institucional con diferentes resultados, en ocasiones muy
interesantes. Pero, en lineas generales, estos procesos han estado limitados por

las razones expuestas anteriormente.

Debemos tener en cuenta también que durante este periodo las diputaciones
han consolidado un importante instrumento para la cooperacion local: el Plan
Provincial de Obras y Servicios. Configurado como el cauce ordinario de

cooperacidon local del Estado, las diputaciones provinciales son las
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encargadas de desarrollarlo, ademas de financiarlo parcialmente. Este
instrumento esta totalmente asentado y es valorado positivamente de forma
mayoritaria. Este plan, de caracter anual, ha contribuido de forma
fundamental a la dotacién de infraestructuras basicas en los municipios
espafioles, y es importante también que destaquemos el componente de
solidaridad interterritorial que conlleva y el fuerte engarce que ha propiciado

entre las diputaciones y 1os municipios.

Seguramente el Plan Provincial ha cumplido satisfactoriamente sus objetivos
durante varias décadas y sea precisa su revision o actualizacion, pero la
Comision quiere destacar su valor como una base metodolbégica de procesos
de concertacién entre municipios y provincias, ayuntamientos y diputaciones,
gue muestra como es posible definir politicas a partir de herramientas comunes
de analisis de las necesidades del territorio y la determinacion consensuada de
objetivos. Como detallaremos a continuacion, la concertacion que se ha
venido practicando habitualmente en el marco del Plan Provincial es un
mecanismo que deberia extenderse a todas las posibilidades de cooperacion

gue la diputacién esté en condiciones de poner al servicio de los municipios.

2.2 El Nuevo papel de la Provincia como Entidad Local

Como hemos dicho, Ila garantia de que cualquier habitante,
independientemente del lugar donde viva, tendra acceso a servicios de
calidad, hacen necesarios a los entes intermedios. Ademas, los entes
intermedios deben ayudar a que |os municipios puedan ejercer sus
competencias y a que los gobiernos locales puedan desarrollar sus politicas,

supliendo la falta de capacidad de gran niumero de ellos.

La Comisidbn considera que es precisa una reorientacion de las diputaciones
provinciales para que ejerzan de auténticos espacios intermedios obligatorios
de cooperacion dentro del sistema local. Con ese propoésito, las diputaciones
han de ser eficaces instrumentos al servicio de los municipios para aquellas
actuaciones para las que éstos no tengan capacidad suficiente o en aquellos

otros casos en que quieran mejorar la calidad de los servicios que estan
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prestando. En los casos en que los municipios consideren que es la mejor
opcidn, las diputaciones deberian ser también (y en algin caso asi ocurre en
la actualidad) los instrumentos de gestion comun de servicios locales. Es decir,
la diputacion debe ser una institucion de cooperacion con los municipios muy
especializada, y debe orientar toda su actividad a hacer efectivas las

demandas municipales.

A) La cooperacioén local como funcién esencial de las diputaciones

La funcién central de las diputaciones debe ser, por lo tanto, la cooperaciéon
local, entendida en su sentido mas amplio porque los municipios tienen
necesidades de cooperacidon muy diversas. La ley deberia asegurar a la
diputacion la competencia para la cooperacion local, porque esta es la
principal razén de ser de la misma, y porque en esa tarea esta especializada
mejor que ninguna otra institucién publica. Para que se produzca una correcta
ubicacion de la provincia en el estado autondmico, y dejen de existir
interferencias, solapamientos, o duplicidades entre distintas administraciones,
el marco juridico debe asignar a las diputaciones una competencia funcional
en cooperacion local y concretar los ambitos o materias preferentes de dicha
cooperacion. Esta asignacion debe ser lo suficientemente amplia para
garantizar que ningun servicio local es absorbido automaticamente por la
comunidad autbnoma sin poder ser prestado por la diputacion, porque en ese

caso, el nivel local de gobierno se veria perjudicado.

La propuesta del borrador de este Libro Blanco de que la diputacion tenga
este marcado caracter instrumental o funcional para los municipios ha sido
criticada alegando que se disefia una provincia desprovista de competencias,
0 con competencias endebles y subordinada a los municipios!. En realidad, el
propoésito de la Comisibn no es ese, sino el de encajar correctamente a las
diputaciones y propiciar que todo su potencial esté dedicado favorecer la
autonomia municipal; la Comisibn no propone unas diputaciones

subordinadas a los municipios, sino al servicio de éstos, porque entiende que

1 En ese sentido se manifiestan las aportaciones de la Junta de Castilla y Leén y de la Diputacién
de Ourense
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esa es esencialmente la razén de ser de su garantia constitucional. Este papel
de la provincia ha sido bien valorado en el informe de expertos del Consejo de
Europa sobre el borrador de Libro Blanco; para ellos, aunque no comparten la
necesidad de la eleccion indirecta de los diputados (la Comision considera
gue la eleccion directa se corresponde mejor con competencias materiales
cuyo ejercicio es valorado por los ciudadanos, y las competencias funcionales
sobre las materiales de los ayuntamientos se corresponden mejor con una
eleccidn indirecta), la solucion del Libro Blanco es coherente con el objetivo
estratégico de reforzar los municipios a través de las provincias. Aprueban
también la propuesta de reforzar la funcién de la provincia en el ejercicio a
titulo subsidiario de las competencias municipales y sugieren incidir mas en la
distincién entre las agrupaciones de municipios y las asociaciones municipales

que deriva de la propia Constitucion.

Entendemos que las posibilidades de la cooperacidn local son muy amplias, y
sin animo exhaustivo, pues como dijimos, las demandas de los municipios
evolucionan, podemos sugerir una serie de aspectos en los que las

diputaciones deberian emplear su esfuerzo.

- Creacidon y mantenimiento de redes de servicios municipales.

- Formacion de los electos y empleados municipales.

- Asesoramiento juridico, econdémico, técnico, administrativo y de
gestion.

- Suministro de bienes en especie.

- Ejecucibn de obras o prestacion de servicios por la propia
diputacion.

- Tramitacidon de expedientes administrativos por delegacion de los
ayuntamientos.

- Desempefio de funciones técnicas por la propia diputacion.

- Asistencia administrativa en el ejercicio de las funciones reservadas a
los funcionarios con habilitacion de caracter nacional.

- Asistencia a la creacién y al funcionamiento de mancomunidades,

consorcios u otras formas asociativas legalmente previstas.
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Se trata, sin duda, de profundizar en la cooperacidén y, en otros casos, de
ampliar los terrenos en los que las diputaciones ya trabajan, y con notable
éxito en algunas ocasiones. Las diputaciones actualmente desarrollan
importantes tareas que son instrumentales para los municipios, pero cuya
importancia no es menor. Podemos referirnos a la asistencia en materia de
padron municipal, catastro, cartografia, o a las importantes tareas de la
recaudacion de los tributos municipales, o de gestion de los residuos solidos
urbanos. En otros casos, sencillamente basta con que los servicios técnicos de
las diputaciones (habitualmente de gran especializacién) pongan su potencial
a disposicion de los ayuntamientos. Los ejemplos pueden ser mdultiples, y sélo
por exponer alguno, las diputaciones deberian prestar apoyo en la
elaboraciéon de las relaciones de puestos de trabajo, selecciéon de personal,
elaboracion de inventarios de bienes, catalogos de bienes historico-artisticos,
pliegos de clausulas técnicas y administrativas, formacion de mesas de
contratacion (en este Ultimo ambito, el de la contratacion administrativa, las
posibiidades de cooperaciéon de las diputaciones provinciales son muy
amplias e incluso algunas han sido propuestas en el Informe de la Comisién de
expertos para el estudio y diagnéstico de la situacion de la contratacién

publica, del Ministerio de Hacienda, afio 2004).

En el fondo de casi todas las posibilidades de cooperacion subyace la puesta
a disposicion de los municipios del trabajo del personal de las diputaciones.
Ciertamente, es este un aspecto que rara vez se tiene en cuenta, porque no es
cuantificado econdmicamente al ser aportado por la administracion
provincial. No obstante, debemos hacer mucho hincapié en la importancia de
este factor, que sin duda alguna es el capital mas importante que poseen las
diputaciones y que es la clave en su configuracion como gobierno local que
ha de suplir las deficiencias de los municipios de escasa capacidad para
desarrollar las competencias que les corresponden. Los recursos humanos con
los que cuentan las diputaciones provinciales son el nicleo en torno al cual
debe girar la actividad de las mismas; y ello, porgue acumulan la mayor
experiencia y conocimiento del ambito municipal de que dispone el conjunto
de las administraciones publicas espafiolas. Como decimos, es este un factor
no siempre suficientemente valorado, pero que es de capital importancia: por
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un lado, porque la realidad municipal espafiola demuestra que la gran
mayoria de los municipios (precisamente aquellos de escasa capacidad, en
los que debe aplicarse a fondo la diputacion) no s6lo no cuentan, sino que
entendemos que nunca contardn con los profesionales técnicos necesarios
para una serie de tareas (decimos que nunca contaran no sélo por la
carencia de recursos econdmicos, sino porque probablemente no seria
eficiente que aspirasen a emplear sus recursos en ello: para eso deben estar
las diputaciones, que ya cuentan con una plantila muy diversificada de

profesionales).

B) Otras competencias

La Comisidon considera que el legislador basico debe configurar un minimo
comun para los gobiernos locales, y que con relacion a la provincia, el minimo
comun consiste en garantizar un gobierno local intermedio en las
comunidades auténomas pluriprovinciales, con la finalidad de cooperar con
los municipios para que estos puedan desarrollar sus competencias y politicas,
asi como para procurar la solidaridad, eficiencia y economias de escala

dentro de la provincia.

No obstante, la diversidad de los distintos territorios, asi como las competencias
autondmicas en materia de régimen local y ordenacién del territorio no
pueden ser ignoradas. El disefio comun de las diputaciones por parte del
legislador basico ha de permitir que aquellas comunidades autbnomas que lo
deseen atribuyan mayores competencias a los entes provinciales, pues nada
obsta a que asi sea; pero debe también garantizar un minimo competencial
gue no vacie de contenido la garantia de la autonomia provincial establecida

por la Constitucién, y concebida a favor de los municipios.

Respecto a la posibiidad de que las diputaciones sean gestoras de
competencias de caracter territorial, el nuevo marco juridico podria concretar
aquellos campos en los que mediante la transferencia, la delegacién, o el
gjercicio de competencias locales de caracter supramunicipal, las
diputaciones podrian actuar. Esta situacidon ya se da, por ejemplo, en los
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Consells Insulars, y podria generalizarse a las diputaciones de régimen comun,
en funcién de la voluntad de la comunidad autbnoma (por ser la titular de la
mayoria de las competencias). Efectivamente, la prestacion de servicios
publicos de caracter intermunicipal y en su caso intercomarcal, la
cooperacion en el fomento del desarrollo econdmico y social y en la
planificacién en el territorio provincial o el fomento de los intereses peculiares
de la provincia, son cometidos que tiene la provincia de dificil concrecion si no
es en la gestion de determinados servicios de proximidad (carreteras locales,
espacios no urbanizables de interés natural, mejora forestal, gestidn
medioambiental, residuos, transporte y movilidad intermunicipal, turismo rural,

etc.).

La Comisién considera que el objetivo que debe cumplir el legislador basico
estatal es asegurar un correcto encaje de la provincia en el estado
autondmico (aunque la responsabilidad de ese correcto encaje no es soélo
estatal, también lo es autondémica, dada la garantia constitucional de la
provincia), permitiendo que la diputaciéon desarrolle un papel esencial a favor
de los municipios, sin merma de las competencias autondmicas. Por ello, la
Comision entiende que las alegaciones en el sentido de que el borrador de
Libro Blanco potencia a las diputaciones como contraposicion a las
comunidades autbnomas? no son acertadas, pues el propdsito es el de hacer
viables las funciones de dos niveles de gobierno, el autonémico y el provincial,
garantizados constitucionalmente, y ademas permitir que cada comunidad
auténoma opte por dotar de mayor o menor nimero de competencias a sus

diputaciones provinciales.

C) La relacién de las diputaciones con los ayuntamientos. El trabajo en
redyla concertacion

Las diputaciones han de trabajar conjuntamente con |os municipios,
asumiendo que su posicidn no es de superioridad jerarquica frente a aquellos,
sino que tanto municipios como provincias integran una misma comunidad

politica local. La mejor forma de hacerlo es el trabajo en red. Las diputaciones

2 Esa es la posicion de los gobiernos autonémicos de Aragon y Catalufia.
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del futuro tienen en el trabajo en red su metodologia principal; trabajar en red
significa hacerlo conjuntamente para conseguir unos objetivos comunes,
sumando esfuerzos y recursos, optimizando rendimientos. Uno de los objetivos
de las diputaciones en su misibn de cooperacion es la constitucion de redes
intermunicipales de gestidn y prestacion de servicios locales. En estas redes los
municipios han de desempefar también un papel mucho mas activo, ya que
la relaciéon que se tiene que establecer entre los diferentes actores de la red es
multidireccional. Los municipios se convierten en un agente mas de la
prestacion de servicios que entre otras tareas, aporta la recogida de

informacién necesaria para el perfeccionamiento de la red.

Las caracteristicas del trabajo en red son: concertacién, como base para la
configuracion de las redes entre los ayuntamientos y la diputacion;
intercambio de experiencias y conocimientos que ayudan al establecimiento
de vinculos entre los miembros; optimizacion de recursos humanos, técnicos y
materiales al aplicar economias de escala; capacidad de respuesta mas
rApida dada la implicacion de los ayuntamientos en la red; flexibilidad, pues

cada red puede tener objetivos diferentes y miembros diferentes.

En consecuencia con la funcibn de cooperacidn a las necesidades
municipales, la diputacién debe estar atenta a las demandas de los
ayuntamientos, para que sean estos quienes determinen en qué ambito

concreto necesitan la ayuda de la diputacion.

Ya hemos puesto de manifiesto la necesidad de reducir el gran espacio que
ocupan las subvenciones, porque son condicionadas en su aplicacion,
discontinuas en el tiempo, y graciables en su concesiéon. La subvencidon no es
una auténtica financiacién, pues no se compadece bien con una autonomia
local bien entendida. Por ello, las diputaciones deben abandonar este tipo de
actividad. La misibn de la diputacidon no es la de financiar a los municipios,
pues segun la Constitucidn, esta financiacidon consiste en tributos propios y
participacion en los estatales y autondmicos. Por eso, las aportaciones
econdmicas de las diputaciones hacia los municipios deberian ir siempre
ligadas a otros tipos de cooperacion: técnica, econdmica, juridica, etc. Como
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hemos expresado anteriormente, la solvencia técnica es el mejor aporte de las
diputaciones a los municipios, pues la aislada transferencia econémica no

aporta nada la intervencion de la administracion provincial.

Para posibilitar que los municipios expresen sus demandas de cooperacion, el
mejor método puede ser el de la concertacion. Las diputaciones deben
concertar individualmente con los municipios el contenido de la cooperacion;
mediante la concertacion, la diputacion no impone a los municipios una linea
de cooperaciéon al modo en que lo hacen las subvenciones, y son los
ayuntamientos quienes determinan qué cooperacion quieren de la
diputacion, pudiendo asi desarrollar las politicas propias para las que fueron
elegidos democraticamente por los ciudadanos. La concertacion incentiva el
establecimiento de prioridades politicas por parte de los ayuntamientos,

estimulando asi el buen gobierno.

Las diputaciones pueden ser instituciones idéneas para la concertacion de la
cooperacion, pues en gran medida, el Plan Provincial de obras y servicios
consiste en un proceso de concertacion en el que los municipios determinan
gué obras o servicios van a ser ejecutados por el plan durante el afio. Sin
perjuicio de que el Plan Provincial de obras y servicios pudiera ser objeto de
alguna actualizacion, la figura ha demostrado ser de gran eficacia, y ademas
de contribuir notablemente a la dotacion de infraestructuras basicas en los
municipios espafoles, queremos destacar ahora la metodologia para su
elaboracion. Lo que proponemos es que las Diputaciones extiendan el método
del Plan Provincial a todas las lineas en que es posible la cooperacién con los
municipios. De este modo, la diputacidén pondria a disposicion de los
municipios un catalogo de los posibles ambitos en los que tiene capacidad
para cooperar, y los municipios formulan sus prioridades de antemano con

relacion a las actuaciones que desean de la administracién provincial.

El método de la concertacion debe estar también acompafado de medidas
qgue aseguren la transparencia. Asi, tanto las prioridades expresadas por los
municipios como las actuaciones que va desarrollando la diputaciéon en cada
municipio deben ser publicas. Asi se consigue facilitar un seguimiento de la
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accion de la diputacion en todo el territorio, faciltando su visualizacién
institucional. Por otro lado, las actuaciones de la diputacion deben
cuantificarse econémicamente, con el Unico fin de poner en valor la actividad
desarrollada (cuestion que, como dijimos, no siempre es tenida en cuenta

cuando se trata de la asistencia de profesionales de la diputacion).

PROPUESTAS

Primera.- Es preciso compatibilizar las distintas féormulas de intermunicipalidad
admisibles en nuestro ordenamiento (es decir, deben evitarse solapamientos
entre la férmulas previstas como necesarias por la Constitucion, las que
puedan crear las comunidades auténomas, y las que surjan como resultado

de la voluntad asociativa de los municipios).

Segunda.- En ese sentido, un adecuado encaje de las diputaciones
provinciales en el estado autondmico es el de potenciar al maximo sus
posibiidades de cooperacion local con competencias funcionales sobre las
materiales de los municipios. Ello sin perjuicio de ejercer todas aquellas otras
competencias que las comunidades autbnomas quieran atribuirles o

delegarles.

Tercera.- Las diputaciones deben orientar sus politicas de cooperacion hacia
las demandas municipales. Los ayuntamientos deben expresar sus prioridades
a la diputacion, de modo que la accidén concertada ponga al servicio de los

municipios toda la capacidad técnica de la institucion provincia
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V. EL SISTEMA DE GOBIERNO LOCAL

Desde una perspectiva histérica, el denominado tradicionalmente régimen
organico-funcional se ha caracterizado por ser excesivamente uniformista, con
independencia de la heterogeneidad de la planta municipal. Esta situacion se
reproduce, asimismo, en la Ley Basica de 1985, en la que junto a un régimen
comun de naturaleza representativa indirecta, personalizado en la institucion
del ayuntamiento -que podia experimentar ligeras modulaciones en funcion
de tramos de poblacién-, coexiste, también con caracter basico, el régimen
de Concejo Abierto en los municipios de poblacién reducida, férmula

tradicional de democracia directa (STC 119/1995).

Este esquema tradicional de gobierno local espafiol respondia, quizas, a un
modelo excesivamente corporativo. En efecto, la distribuciéon de funciones
entre los diferentes 6rganos no se efectuaba de acuerdo con criterios de
especializacion de funciones y asuncion de las respectivas responsabilidades
derivadas del mandato representativo. De modo que el Pleno, junto con las
grandes decisiones de indole estratégica y normativas, como el presupuesto,
el planeamiento general, las ordenanzas y reglamentos, ostentaba un amplio
abanico de funciones de naturaleza administrativa y ejecutiva que compartia
con el Alcalde, con un claro predominio de aquél. Esta situacion se ha
traducido en la practica en el hecho de que, en ocasiones, funciones de la
esfera propia del Alcalde se hayan sometido a la intervencién plenaria al
entender equivocadamente que su paso por tal 6rgano producia el efecto
taumaturgico de conferir un plus de legitimidad democratica a las decisiones
adoptadas en su seno -por ejemplo, en el supuesto de la concesidn de

licencias-.

Una importante correccioén del sistema descrito se produjo con la reforma de la

LRBRL llevada a cabo en 1999, al reforzar sustancialmente el ambito
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competencial del Alcalde, mientras que se mejoraban y clarificaban los
mecanismos de control en el seno del Pleno. Con esta idea de clarificacion en
la distribucién intraorganica de funciones y de quiebra del modelo
organizativo uniforme, la Ley 57/2003 sustrajo de las funciones atribuidas al
Pleno de los denominados “municipios de gran poblacion” las competencias
meramente gestoras, profundizando en la matriz parlamentaria que inspiraba

el nuevo modelo organico-funcional.

En definitiva, la LRBRL de 1985 configuraba un modelo de organizacién hibrido
al insertar una arquitectura democratica en un esquema organizativo de corte
corporativo. Ademas, no hay que olvidar que las posibiidades de los
municipios de innovar, adecuar y ordenar su respectiva organizacion, de
acuerdo con sus necesidades, presupuestos y demandas sociales, se vio
tempranamente cercenada por el Tribunal Constitucional. En efecto, como es
notorio la STC 214/1989 al declarar inconstitucional el art. 5 LRBRL, por entender
que se trataba de una norma meramente interpretativa sin contenido material
alguno, difuminé la potencialidad efectiva del Reglamento Organico
Municipal, dando como resultado que la estructura de los gobiernos locales
viene predeterminada en tal grado que, no queda espacio para la

manifestacion adecuada de la potestad de autoorganizacion.

Circunstancia que no se compadece bien con el art. 6.1 CEAL cuando afirma
que, “sin perjuicio de las disposiciones mas generales creadas por la Ley, las
Entidades Locales deben poder definir por si mismas las estructuras
administrativas internas con las que pretendan dotarse, con objeto de
adaptarlas a sus necesidades especificas y a fin de permitir una gestion

eficaz”.

En este sucinto analisis del estado de la cuestion del sistema de gobierno local,
debemos hacer, asimismo, una breve referencia a diferentes aspectos
materiales que lo integran. Asi, resulta oportuno destacar que el llamado
“estatuto de los cargos electos” constituye una de las piezas esenciales del
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modelo representativo derivado de la clausula constitucional de Estado
Democratico y de la participacion politica a través de representantes
contenida en el art. 23 CE. En este sentido, se manifiesta el grueso de las
observaciones formuladas por diferentes entidades al primer Borrador de Libro
Blanco respecto de esta materia, en las que se demanda una clarificacion del
citado estatuto -Ayuntamiento de Santa Ana (Caceres), Diputacion de
Zaragoza, Asociacion Catalana de Municipios, Federaciéon Catalana de

Municipios, etc-

Asimismo, resulta conveniente detenernos en el papel que han venido
desempefiando en estos dltimos afios los Grupos Politicos Municipales. La
legislacion basica estatal de régimen local ha ido perfilando paulatinamente
su regulacioén a través de un proceso de formacion en el que se distinguen tres
etapas. La primera, que abarca desde 1985 hasta 1999, se caracteriza por la
circunstancia de que no se prevé expresamente la obligatoriedad de la
constitucion de Grupos Politicos a efectos de la actuaciéon corporativa de los
Concejales, limitAndose a sefialar genéricamente el art. 20.3 LRBRL que «todos
los grupos politicos integrantes de la Corporacion tendran derecho a
participar, mediante la presencia de Concejales pertenecientes a los mismos,
en los érganos complementarios del ayuntamiento que tengan por funcién el
estudio, informe o consulta de los asuntos que hayan de ser sometidos a la
decisidn del Pleno». La segunda etapa comprenderia el periodo 1999-2003, al
afadir la Ley 11/1999, de 21 de abril, un nuevo apartado, el tercero, al art. 73
LRBRL, en virtud del cual, «a efectos de su actuacién corporativa, los miembros
de las Corporaciones locales se constituirAn en grupos politicos, en la forma y
con las obligaciones que se establezcan». De modo que es a partir de esta
fecha cuando se consagra la genérica obligacién de los Concejales de
constituirse en Grupos Politicos a efectos de su actuacién municipal, con
independencia del nimero de habitantes o cualquier otra circunstancia. Y, en
dltimo término, la tercera fase corresponderia con el periodo que se inicia con
la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, que modifica el reiterado art. 73.3 LRBRL,
manteniendo la obligatoriedad de la constitucion de Grupos Politicos a
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efectos de la actuacion corporativa de los Ediles, «con excepcion de aquellos
gue no se integren en el grupo politico que constituya la formacion electoral
por la que fueron elegidos o que abandonen su grupo de procedencia que

tendran la consideracién de miembros no adscritos».

De la sucinta exposicion anterior se deduce que la regulaciéon de los Grupos
Politicos en el ambito municipal contenida en la legislacion basica estatal ha
evolucionado desde el supuesto de la no obligatoriedad de su constitucion —
1985-1999-, a exigirse por mandato legal dicha constitucibn obligatoria con
caracter general -1999-2003-, si bien ésta se exceptla en los supuestos

establecidos en el propio art. 73.3 —2003-.

Teniendo en cuenta que los Grupos Politicos articulan y racionalizan la vida
politica de los 6érganos colegiados de la entidad local respectiva, a través del
ejercicio de esenciales funciones complementarias, instrumentales e internas,
la Comisién entiende que debe mantenerse su regulaciéon actual limitdndose,
a lo sumo, a clarificar el alcance y régimen juridico de los denominados
“Concejales no adscritos”, y valorando la posibilidad de eximir de la obligacién

de actuacioén grupal en los municipios de menos de 1.000 habitantes.

De otra parte, es necesario efectuar una sucinta referencia al denominado
“sistema electoral local”, partiendo de la idea de que, en la actualidad, no
puede hablarse en Espafia de una crisis del mismo, ni de una verdadera
demanda social para su cambio. En general, puede sostenerse que el vigente
sistema electoral espafiol garantiza un grado suficiente de representacion del
pluralismo politico y la gobernabilidad de las instituciones locales. Aseveracion
que se ve reforzada por el dictamen del Consejo de Europa, cuando afirma
gue no existe ningun argumento convincente para modificar el sistema actual
de eleccién de Alcalde y Concejales, asi como por el escaso interés suscitado

en las diferentes observaciones formuladas al primer Borrador del Libro Blanco.
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Junto a los extremos acabados de apuntar la futura Ley de Bases debera
mantener y mejorar los actuales estAndares minimos en materia participativa
de la LRBRL, y en este sentido se comparte la proposicion no de ley aprobada
por el Congreso de los Diputados con ocasion del Debate sobre el Estado de
la Nacion, instando al Gobierno a prestar un Proyecto de Ley Basica del
Gobierno y la Administracion Local que, entre otros extremos, potencie la

participacion de los ciudadanos en la vida publica local.

Ademas de estos estandares minimos, debe impulsarse a los gobiernos locales
para que, en el gjercicio de su potestad de autoorganizacion, establezcan
mecanismos participativos adecuados a sus circunstancias, para lo cual
podran inspirarse en la Recomendacion 19 (2001) del Comité de Ministros del
Consejo de Europa, sobre la participacidn de los ciudadanos en la vida

publica local.

Un dltimo aspecto sobre el que hay que llamar brevemente la atencién es el
de la funcién directiva en el ambito local, compuesta exclusivamente de
personas con la cualificaciéon y experiencia adecuada y que puedan ser
designadas para el desempefio de las funciones gerenciales que precisan los
Gobiernos Locales. Esta concreta clase de personal, responsable de la gestidn
de servicios y direccion de areas especificas, procedente tanto del sector

publico como del privado afiade valor a la actuacion y gestion municipal.

A juicio de la Comisidn, la adecuacion de las estructuras de gobierno local
deben enmarcarse y responder a la dinAmica democratica de mayorias y
minorias. Asi aquel partido o candidatura que gobierne como resultado de
haber ganado unas elecciones deberia gobernar, y aquel partido o
candidatura que haya perdido deberia disponer de garantias adecuadas
para controlar de manera efectiva al gobierno democraticamente

constituido.
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El objetivo ha de ser conciliar la constitucion de gobiernos fuertes y la garantia
de que una minoria no quede al albur de la mayoria, en tanto que es garantia
de la expresion del pluralismo politico y, por tanto, hace imprescindible
articular garantias para el desarrollo de la actuacién de la oposicién. Se trata

de sustantivar la funcién de gobierno y establecer un estatuto de la oposicion.

Por ello se plantea la necesidad de un nuevo modelo de gobierno local que
habra de encontrar soporte legal en una consideracidon del reglamento
organico que efectivamente ensanche el ambito de autoorganizacion de los
ayuntamientos mientras la legislacion basica asegure unas reglas de juego que
impidan que las mayorias puedan limitar la capacidad para desarrollar

adecuadamente la funcidn de la oposicion.

No estamos ya ante organizaciones, los ayuntamientos, que hayan de
enfrentarse a necesidades evidentes, muy al contrario la realidad local obliga
cada vez mas a dar respuestas a nuevos problemas que exigen dotarse de
organizaciones complejas que permitan la adopcién y el desarrollo de las
politicas necesarias. Situacibn que, en definitiva, pone de manifiesto la
necesidad de facilitar que la diversidad y la pluralidad en el disefio de

gobiernos y administraciones locales sean realmente efectivas.

La estructura que se pretende debe conseguir tres objetivos

esenciales:

a) Un gobierno local eficaz y agil, capaz de adoptar las decisiones
necesarias para la gestion en el momento adecuado, y con atribuciones que

comprendan todos los aspectos gestores de la entidad local.

b) Una oposicion que disponga mecanismos eficaces de control y
seguimiento de la gestiébn, que formen parte de un sistema de frenos y

contrapesos al ejecutivo reforzado que se sugiere.
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c) La consideracion de la organizacibn administrativa como una
manifestacion de la funcién de Gobierno, en el sentido de que, partiendo de
la existencia de unas normas basicas generales, cada Entidad Local ha de
poder adaptar su respectiva organizacion administrativa a sus necesidades

reales en ejercicio de su potestad de autoorganizacion.

PROPUESTAS

El sistema tradicional de gobierno local que se desprende de la LRBRL de 1985,
tiene dificil encaje en modelos de sociedad en constante transformacion que
exigen sistemas mas agiles de gobierno y con una nitida distribucién de
responsabilidades. Existe una clara necesidad de adaptaciéon a las
especificidades de cada municipio que impone la existencia de un ambito de
libertad que permita a los ayuntamientos definir, en funcién de las prioridades
politicas de la accidn de gobierno, la estructura administrativa mas adecuada.
De manera que, las cuestiones mas relevantes sobre las que la Comisidn

entiende que debe hacerse mayor hincapié son las siguientes:

Primera.- Se debe destacar el papel relevante que han de desempefiar las
normas organicas en materia de organizacion. Este aserto, a su vez, se traduce
en diferentes aspectos como son: primero, que la legislacion basica ha de
establecer los principios minimos a los que debe ajustarse la organizacion
municipal, provincial e insular en todo el territorio, a efectos de garantizar un
sistema minimo homogéneo. Segundo, que la correcta interpretacion
sistematica de los arts. 6.1 CEAL y 137 CE induce a sostener que las entidades
locales, en ejercicio de su potestad de autoorganizacion, deben gozar de la
suficiente libertad y margen de maniobra para ordenar y adecuar su

organizacion a las necesidades reales y efectivas de cada uno de ellas.
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De manera que en materia de organizacion municipal, tal y como ha
sefialado el Tribunal Constitucional, “el orden constitucional de distribucion de
competencias se funda en el reconocimiento de tres ambitos normativos
correspondientes a la legislacion basica del Estado (art. 149.1.18 de la
Constitucion), la legislacion de desarrollo de las Comunidades Auténomas
segun los respectivos Estatutos y la potestad reglamentaria de los municipios”
(STC 214/1989). Tercero, y ultimo, se puede sostener que la conclusion en este
punto es que, a diferencia de lo que viene sucediendo hasta la fecha, habra
de motivarse qué es aquello que se extrae de regulacién en las normas
organicas. Es decir, habran de motivarse las materias que, en este ambito, se
consideran basicas sustrayéndose a la potestad de autoorganizacion. Por ello,
los d6rganos complementarios han de quedar a la potestad de
autoorganizacion de cada Entidad Local, comenzando por la administracién.
Carece de fundamento que una Ley prescriba como obligatorios
determinados érganos administrativos cuya existencia puede apreciarse mejor

en funcién de la peculiaridad de cada municipio.

Segunda.- Se hace preciso ahondar mas en la reflexiébn sobre el denominado
estatuto de los electos y las garantias de las minorias. Tal y como se ha
apuntado con anterioridad, las relaciones gobierno-oposicion en el ambito
municipal se han visto lastradas por una concepcidén en exceso corporativa,
en el sentido de que la uUnica funcién que correspondia a la minoria consistia

en el control del equipo de gobierno por parte del Pleno. Desde el punto de
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vista de la Comision la funcién de la oposicion no debe consistir en un mero
“control del Pleno” sino, por el contrario, ha de garantizarse el “control en el
Pleno”. Esta concepcion de las minorias no se limita a un cambio en la
preposicion, sino que ha de traducirse en medidas concretas de actuacion de
las mismas: la regulacion del acceso directo a la informacidon municipal asi
como del acceso a la informacién sometido a autorizacion, solicitar la
comparecencia de o6rganos directivos unipersonales ante el Pleno, el
reconocimiento de la posibiidad de constituir Comisiones de Investigacion

sobre asuntos determinados, etc.

Al tiempo, y en estrecha conexidn con lo anterior, se plantea la posibilidad
factica de perfilar un estatuto de los electos locales —concejales y diputados- a
través del cual, y en sus aspectos basicos, se garantice el ius in officium de los
mismos, pues no hay que olvidar que, a fin de cuentas, el ejercicio del derecho
a participar en los asuntos publicos a través de representantes se trata de un
derecho fundamental de configuraciéon legal. Ademas, lo anterior presenta la
virtualidad de servir de criterio para definir lo basico en el gobierno local, en la
medida en que coadyuva a garantizar a las minorias la intervencion en las
decisiones claves del municipio. Seria contrario a la democracia que las
eventuales mayorias aprovecharan una situacion coyuntural de dominio para

impedir que las minorias las controlaran y se erigieran en alternativa.

En este sentido, hay que poner de relieve que una de las demandas que con
mayor énfasis habian proclamado los electos locales esta, en la actualidad, en
vias de solucion. En efecto, es sabido que la vigente normativa no concede
cobertura de paro a los representantes locales en caso que no vuelvan a salir
elegidos, lo que parece contrario a la finalidad perseguida por el articulo 7.2

de la CEAL, situaciéon que se pretende corregir a través de la presentacidon por
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los grupos politicos con representacion parlamentaria en fechas recientes de
una proposicion de Ley relativa a la extension de la proteccion por desempleo

a determinados cargos publicos y sindicales.

En este orden de cosas la Comision considera oportuno recoger las peticiones
formuladas por las mas diversas entidades locales en el sentido de atribuir a las
Audiencias Provinciales respectivas la competencia para la instruccion,
conocimiento y fallo de todos los delitos y faltas cometidos por los miembros
de las entidades locales en el gjercicio de sus cargos. Junto ello, la Comisidn
considera conveniente clarificar el significado y alcance del articulo 121 del
Cdédigo Penal vigente en el sentido de que las Administraciones Publicas
responden subsidiariamente de los dafios causados por las autoridades,
funcionarios o agentes cuando cometen delitos en el ejercicio de sus cargos,

pero no cuando cometen faltas.

La Comisidn cree que la adopcidn conjunta de las dos medidas mencionadas
no supone introducir privilegio alguno en favor de los miembros de las
entidades locales, puesto que es claro que las relaciones de las autoridades y
funcionarios con la ciudadania son mucho mas intensas y afectan mucho mas
a la vida cotidiana de los ciudadanos que las relaciones que se conciertan de
forma voluntaria, con empresas y particulares, en las que el riesgo de que se
produzcan situaciones de conflicto es mucho menor. Por ello, parece
conveniente la adopciéon de las medidas propuestas en aras a impedir, o al
menos obstaculizar, el uso abusivo de la accidn penal contra miembros de las
entidades locales por motivos espurios o para obtener mas facilimente una

indemnizacion.
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Tercera.- La Comisidbn entiende que la organizacidn necesaria intraorganica
debe estructurarse, en los municipios de mas de 1.000 habitantes, de acuerdo
con unas notas basicas como son: primera, los érganos necesarios se
articularian en dos figuras: el Alcalde o Presidente y la Asamblea, que actuaria
en Pleno y Comisiones. De modo que el Pleno se configuraria como el 6rgano
deliberante que adopta las grandes decisiones estratégicas que constituyen el
marco de la gestibn municipal —el presupuesto, el planeamiento urbanistico,
las ordenanzas, los reglamentos, etc.-, a las que se afiaden otras funciones
gue, por su propia naturaleza, deben corresponder al mismo —aprobacién de
simbolos, integracibn en organizaciones supramunicipales, etc.-, sin que, en
ningun caso, el Pleno pueda ostentar competencias de naturaleza gestora, ni
siquiera por delegacibn de otros o6rganos de la Entidad, ni de otras
Administraciones. Bajo esta perspectiva se ahonda mas en la dimensiéon
politica de la Asamblea municipal asemejandola formalmente al esquema

parlamentario.

Cuarta.- Quien ha ganado las elecciones tiene la responsabilidad del
gobierno, no puede hacer dejacién de las funciones inherentes al mismo y
transferir a la Asamblea Municipal las atribuciones que la Ley le asigna. Por ello,
el elenco de las funciones y competencias del Alcalde seran indelegables en

la Asamblea Municipal.

Quinta.- Al ejecutivo local, bajo la denominaciéon de Consejo de Gobierno, de
caracter potestativo en los municipios de menos de 1.000 habitantes, le
corresponde desarrollar la gestion en su integridad, dentro del marco de las
decisiones estratégicas aprobadas por la Asamblea Municipal y la
representatividad del Alcalde o Presidente. Seran, pues, las normas organicas
el instrumento normativo idéneo para que la respectiva Entidad Local, de

acuerdo con sus propias caracteristicas, disefie el régimen de funciones y
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tareas que podran ser delegadas o desconcentradas desde el Consejo de

Gobierno a los 6rganos administrativos de la misma.

Sexta.- En el Pleno de la Asamblea Municipal se controla la gestion del
egjecutivo local a efectos de comprobar su adecuaciéon al marco
preestablecido por aquél, sin perjuicio, claro es, del control de legalidad que
en su caso pueda ejercerse por los 6rganos y autoridades legitimados para
ello. Un aspecto sobresaliente en este ambito, y relacionado con las funciones
que han de corresponder a cada uno de los érganos necesarios, consiste en
qgue, a juicio de la Comisidn, la eleccidon del Presidente del Pleno debe
adecuarse a las necesidades de organizacion de la respectiva Entidad Local,
de modo que exista la posibilidad de que desemperfien tal puesto el Alcalde o

cualquier otro Concejal.

Séptima.- En igual sentido, la propia Entidad Local debe, de acuerdo con el
principio dispositivo establecido en la Ley Basica Local, disponer de la potestad
de autoorganizar su Consejo de Gobierno con los denominados “Concejales
no electos”, de acuerdo con sus propias necesidades y disponibilidades
presupuestarias. No obstante, en el caso de Diputaciones Provinciales, por

coherencia con su haturaleza, no existiran “Diputados no electos”.

Octava.- Al efecto de asegurar la coherencia del sistema de gobierno, tal y
como apunta el Ayuntamiento de Madrid, se ha de asegurar que la legislacion
sectorial cuando atribuya competencias o funciones de naturaleza gestora a

los érganos de las Entidades Locales lo realice al ayuntamiento.

Novena.- En funcién de la experiencia histérica acumulada, la regulaciéon y
extension del régimen del Concejo Abierto en sus términos actuales debe
mantenerse, sin que existan suficientes razones juridicas para su ampliacion a

un mayor numero de municipios.
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VI .GESTION DE SERVICIOS PUBLICOS Y BIENES

1. La Gestion de Los Servicios Publicos Locales.

La Ley 57/2003 completdé el panorama de las formas de gestion de
servicios publicos locales, con la uniformizacién de las formas de gestion
indirecta mediante una remision a la legislacién sobre contratacion de las
administraciones publicas, e introduciendo entre las formas de gestion directa
la entidad publica empresarial, al tiempo que permitiendo la creacion de
sociedades mercantiles cuyo capital social pertenezca integramente a entes
publicos dependientes de la entidad local. Con esta solucién se ofrece unas
opciones que pueden resultar suficientes, si bien seria conveniente introducir
algunas especialidades para una mejor adaptacion a las entidades locales.
Precisamente por esa necesaria adaptacion a los entes locales, no parece
adecuada la remisidbn en bloque a la LOFAGE (disefiada en funcion de las
caracteristicas propias de la Administracion General del Estado), y se echa en
falta una concrecion sobre la vigencia el arrendamiento como forma de
gestion local: posiblemente su reconocimiento en la actualidad no presente
gran relevancia practica dado que sus perfiles ya resultaban difusos, pero si

propiciaria la directa aplicacién del titulo Il del Libro Il del TRLCAP.

Tampoco debe olvidarse la importancia que de los consorcios como forma de
gestion de servicios publicos en el ambito local, ni la gestibn mediante
convenios administrativos cuando no sea precisa la creacidon de nuevas

personas juridicas.

Resultaria interesante también acotar el ambito objetivo sobre el que quepa la

actuacion de las fundaciones, pues en algunos casos parece confuso.

La Comision considera que en materia de servicios publicos locales ha llegado

la hora de sustituir la vieja distincion entre servicios de gestion directa y servicios
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de gestion indirecta que contiene el articulo 85 de la LRBRL, por la mas
apropiada de servicios prestados en régimen de gestiobn propia y servicios

prestados en régimen de gestion contractual.

Ademas, la nueva Ley deberia introducir en la esfera local los nuevos
conceptos y técnicas, provenientes del derecho comunitario, que el
ordenamiento estatal ha incorporado a los servicios publicos de competencia
estatal. Las expresiones de servicio de interés general, servicio econémico de
interés general o servicio universal son usadas por el ordenamiento comunitario
pero, también, por nuestro propio ordenamiento juridico interno (vid. la
utilizacién de los conceptos “servicio universal” y “servicio de interés general”
en la Ley 32/2003, de 3 noviembre, General de Telecomunicaciones —arts. 2, 3,
9, 21, 22, 23, 24, 25, 46, 48, DT 1%, 23, 72-; en los arts. 15,19 y 42 de la Ley 39/2003,
de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario; en los arts. 6 y 15 y ss. de la Ley
24/1998, de 13 de julio, de Regulacion del Servicio Postal Universal y de
Liberalizacién de los Servicios Postales; asi como en la D.A. 232 introducida,
respecto de la distribucién de gas natural, por el Real Decreto-Ley 5/2005, de

11 de marzo, en la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos).

Recordemos que si histéricamente ha existido una diferencia evidente y
notable entre la concepcidn europea de servicio publico y la americana del
public utility es porque los Estados Unidos descubrieron las especialidades del
servicio publico a partir de una aproximacion liberal —contra el Estado-,
mientras que en la mayor parte de los paises europeos la configuracion del
servicio publico industrial y comercial se ha hecho configurandola como una

prestacion debida del Estado a sus ciudadanos.

En Espafia, sin ir mas lejos, damos por bueno que hay servicio publico cuando
una administracion asume una prestacion determinada como responsabilidad
propia y se garantiza su prestacion en condiciones de igualdad, continuidad y
mutabilidad a todos los ciudadanos. El objeto del servicio publico acostumbra
a ser una prestacion indispensable para satisfacer necesidades basicas de la
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vida personal o social, de acuerdo con las circunstancias sociales de cada
momento y lugar. El servicio publico es, de alguna forma, la prolongacion del

mercado por otros medios, cuando el mercado fracasa.

Por su parte el libro verde de la Comision, de 21 de mayo de 2003, sobre los
servicios de interés general (diario Oficial C 76, de 25.3.2004), remarca la idea
de que los términos “servicio de interés general” y “servicio econémico de
interés general” no deben confundirse con la expresidon “servicio publico”, un
término mas ambiguo que puede tener diversos significados y, por lo tanto,
inducir a confusién. Interesa remarcar, ademas, que el término “servicios de
interés general“ no figura en el Tratado y que en la practica comunitaria
deriva de la expresidn “servicios econdmicos de interés general” que si recoge
el derecho originario comunitario (art. 16 del Tratado y art. 36 de la carta de los

derechos fundamentales).

Mientras que con el término servicio de interés general en la practica
comunitaria se suele designar a aquellos servicios, sometidos o no a la
disciplina de mercado, que las autoridades publicas consideran de interés
general y estan sometidos a obligaciones especificas de servicio publico, con
la expresidn servicio publico se alude, a veces, al hecho de que un
determinado servicio se ofrece al publico en general, mientras que otras veces
lo que se quiere resaltar es que se ha asignado a un servicio una misidn
especifica de interés publico, o se hace referencia al régimen de propiedad o
al estatuto de la entidad que presta el servicio en cuestién. Por ello, se dice en

el libro verde, la expresion servicio publico no es utilizada en el mismo.

La distinciéon entre servicios de naturaleza econémica y servicios de naturaleza
no econémica es importante a efectos comunitarios, ya que unos y otros no se
rigen por las mismas normas del Tratado. Asi, como indica el libro verde
mencionado (paragrafo 43), la libertad de prestacion de servicios, el derecho
de establecimiento y las normas en materia de competencia y ayudas
estatales del Tratado solo se aplican a las actividades econdmicas.
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Por ultimo, el concepto de servicio universal, segun el libro verde mencionado,
designa un conjunto de requisitos de interés general que garantizan que
ciertos servicios se ponen a disposicion, con una calidad especificada, de
todos los consumidores y usuarios en todo el territorio de un estado miembro
con independencia de su situacidbn geografica y, en funcion de las
circunstancias nacionales especificas, a un precio asequible. En un entorno de
mercado liberalizado, una obligacidn de servicio universal garantiza que todos
los ciudadanos tienen acceso al servicio a un precio asequible, y se mantiene

-y en su caso, se mejora- su calidad.

En estas circunstancias, y atendiendo que a juicio de la Comisiéon la definicion,
supervisidon y ejecucioén de los requisitos en materia de calidad de los servicios
por parte de las autoridades publicas constituyen el elemento clave de la
regulacion de los servicios publicos y de los servicios de interés general, parece
oportuno replantear en la nueva Ley del gobierno y la administraciéon local la
introduccién de las nuevas concepciones de servicios de interés general

procedentes del derecho comunitario.

La regulacion contenida en la normativa catalana sobre ordenacion sectorial
y autorizaciones reglamentadas puede servir de inspiraciéon para la nueva
regulacion, en el bien entendido de que mediante la reglamentacion de las
actividades se deben poder ejercer buena parte de las actividades de
prestacion tipicamente locales (educacion infantil, gimnasios y campos de
deportes, escuelas de musica, residencias de la tercera edad, abastecimiento

de aguas, etc.).

PROPUESTAS

Primera.- Sustituir la vieja distincidn entre servicios de gestion directa y servicios
de gestidn indirecta que contiene el articulo 85 de la LRBRL, por la mas

apropiada de servicios prestados en régimen de gestibn propia y servicios
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prestados en régimen de gestion contractual, asi como sustituir la remisiéon en
bloque a la LOFAGE por especialidades mas adaptadas a las entidades

locales.

Segunda.- Introducir en el ordenamiento juridico local las nociones de servicio
de interés general y servicio universal procedentes del derecho comunitario,
adaptandolos a las especificidades locales. Los servicios de interés general,
entendidos en su acepcidn comunitaria como aquellos servicios que las
autoridades publicas consideran de interés general y estan sometidos a
obligaciones especificas de servicio publico, puede ser una categoria
conceptual unitaria que se subdivida a su vez en dos subcategorias, a saber:
a) servicio publico, nocidén a que reserva a cuando la entidad local asume una
prestacion determinada como responsabilidad propia y se garantiza su
prestacion, por la propia entidad local o mediante contrato con un tercero, en
condiciones de igualdad, continuidad y mutabilidad de todos los ciudadanos;
b) actividad reglamentada de interés general, nocién que quedaria reservada
a aquellos supuestos en que el servicio es prestado por los particulares previa

autorizacion reglamentada de la entidad local.

Légicamente, en el nuevo marco legal los actuales servicios minimos de
caracter obligatorio deben quedar configurados como servicios locales
universales, garantizando a los ciudadanos que podran acceder a los mismos
en condiciones de igualdad, continuidad, calidad y precios asequibles, con
independencia de que la prestacidn se realice por la Administracion o los

particulares.

2. Los Bienes de las Entidades Locales

Con relacion al régimen juridico basico de los bienes de las Entidades Locales,

Nno parece gue sea precisa una importante revision. La Comision considera que
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no existen en la actualidad cuestiones que generen graves conflictos: la
distincion entre bienes demaniales y patrimoniales, asi como el régimen juridico
de cada uno de ellos (incluidos los comunales) es una cuestion poco o nada

controvertida en nuestro sistema juridico.

A nuestro entender, las reflexiones que sobre esta materia debemos hacer con
motivo de la redaccion del Libro Blanco sobre la reforma del Gobierno Local,
deberian girar en torno a la necesidad de propiciar una optimizaciéon del
patrimonio publico local, integrado tanto por bienes de naturaleza demanial
como patrimonial. Parece comun en la actualidad la consideracion de que
debe primarse la puesta en valor de las propiedades publicas, y las Entidades
Locales no deben estar fuera de esa Orbita; es preciso adoptar un enfoque
mas dinamico del patrimonio local (esta es, ademas, la linea que pretendio
adoptar la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas). El principal objetivo debe ser, pues, la
racionalizacion y la rentabilizaciéon en la gestion de las propiedades publicas,
puesto que ello no es ni mas ni menos que un aspecto de la eficiencia que

debe demandarse a las Administraciones Publicas.

Puede decirse que tradicionalmente el patrimonio publico ha sido
contemplado por la normativa desde un enfoque estatico, desde el cual se
aspiraba a la administracion y defensa del mismo. En el contexto
socioeconémico de nuestros dias debemos reclamar una actitud mas activa
hacia las propiedades publicas, por ser parte del capital cuya gestidn
encomienda la ciudadania a los poderes publicos. La gestidon del patrimonio
debe aspirar a obtener el mayor rendimiento posible del mismo. Ese mayor
rendimiento podra ser entendido como econdmico en unos casos, Yy en otros,
se correspondera con un mayor rendimiento social (puesto que los bienes
demaniales no son susceptibles de la misma explotacibn econdmica que los

patrimoniales).
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En linea con lo anterior, seria aconsejable la adopcién para el ambito local de
instrumentos similares a los previstos en el Titulo VI LPAP: “Coordinacion y
optimizacion de la utilizaciéon de los edificios administrativos”, y que bajo esa
clara rabrica establece una serie de interesantes medidas que sintonizan con
la linea de gestidon patrimonial que estamos proponiendo (especialmente
cabe destacar la elaboraciéon de planes globales de las necesidades de
edificios administrativos y coordinaciéon con la disponibilidad de los que son de

propiedad de la propia Administracion).

La practica demuestra que es esencial el contar con un inventario plenamente
actualizado y valorado que permita el control y la defensa de todos y cada
uno de los bienes que lo integran. Ello no es siempre suficientemente
observado en todas las Entidades Locales de modo que la falta de inventario
o la debilidad del mismo ocasionan a la Administracibn no pocos perjuicios
econdmicos y entorpecimientos en la gestion de muchas actuaciones locales.
Por ello, tal vez convendria reforzar la institucion, con la seguridad de que ello
redundara en una mejor gestion y aprovechamiento de los recursos publicos.
La falta de capacidad propia de algunas Entidades Locales para la
confeccidn de sus inventarios debe ser suplida por las Entidades Locales
intermedias, ordinariamente por las Diputaciones Provinciales, por ser un
aspecto en el que claramente se observa la falta de capacidad econémica y
técnica de algunos municipios para ejercer una obligacién legal, que aunque
a veces no se observe como perentoria en el municipio, ocasiona numerosos
contratiempos, como hemos apuntado. Ello conecta directamente con la
funcionalidad de estas Entidades intermedias que deben configurarse como
suplentes de la falta de recursos de algunas entidades, y con la linea de
apoyo técnico que la propia LRBRL recogio6 tradicionalmente en su art. 36.1.b)

y recientemente en su art. 70 bis.

Partiendo de las mismas consideraciones que venimos expresando, el
patrimonio de las Entidades Locales debe ser considerado como uno de sus
principales valores, y en la medida de lo posible, ha de ser una fuente de
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ingresos para la Entidad. Consideramos interesante reflexionar acerca de las
cesiones patrimoniales porque la normativa en vigor no acota la duraciéon de
las mismas, y posiblemente ello da lugar a que las Corporaciones no puedan
disponer en ocasiones de sus propios bienes por haber sido cedidos por
Corporaciones anteriores. En la actualidad, con la limitacidn de recursos de
casi cualquier Entidad local, su patrimonio debe ser rentabilizado al maximo,
con lo cual, sin perjuicio del respeto a la voluntad de las Corporaciones, tal vez
deban establecerse limites a que algunas operaciones patrimoniales priven de

libertad de movimientos a gobiernos futuros.

Durante el periodo de debate sobre el borrador de este Libro Blanco, la

mayoria de las aportaciones valoran positivamente las lineas propuestas?.
Sin perjuicio de que lo mas interesante debe ser avanzar en las lineas que

hemos expuesto, podemos concretar una serie de propuestas que sintonizan

con tales ideas.

PROPUESTAS

Primera.- Asegurar un correcto engarce entre la normativa basica estatal
sobre bienes y la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas, adoptando las medidas que se consideren de

interés de dicha ley que no resultan de aplicacién al ambito local.

Segunda.- Estudiar la posibilidad de reforzar la obligacion legal de elaboracion
y continua actualizacion del inventario de bienes de las Entidades Locales,
como punto de partida para una correcta estrategia de gestion patrimonial.

También debe potenciarse la necesidad de consolidar los inventarios con las

1 Asi lo hace el Ayuntamiento de Madrid y el Colegio de Secretarios, Interventores y Tesoreros de
Administracion Local. La Federacion Catalana de Municipios y Provincias, ademas de considerar
que la ley basica de régimen local no debe contener normas sobre bienes, propone la supresion
de los actos de tutela autondmicos sobre las operaciones patrimoniales; en todo caso,
considera que podrian exigirse mayorias reforzadas para aprobar dichas operaciones.
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propiedades del “sector publico local”, puesto que a la postre los bienes de
sociedades, organismos u otras entidades publicas deben considerarse parte
del patrimonio publico local con independencia de la forma que la Entidad
Local haya elegido para la mejor gestion de los servicios publicos de su
competencia (seria interesante también limitar la enajenacioén de patrimonio

local efectuada mediante entidades instrumentales).

Tercera.- Estudiar la conveniencia de limitar aquellas figuras que permiten la
cesion de patrimonio local durante prolongados periodos de tiempo, de
manera que pueden comprometerse gravemente las posibiidades de

gobiernos locales futuros.
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VII. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

UN AMPLIO DESARROLLO DE LOS PRINCIPIOS DE
COOPERACION Y
COORDINACION INTERGUBERNAMENTALES

En un Estado compuesto como el espafiol, las relaciones intergubernamentales
deben estar presididas por la cooperaciéon y la coordinacién entre todos los
actores, en un marco de respeto mutuo de sus respectivas competencias.
Curiosamente, el ambito local, a excepcion de la Comisibn Nacional de
Administracion Local —de naturaleza bilateral entre el Estado y las entidades
locales- no ha constituido hasta ahora un terreno propicio para las relaciones

intergubernamentales formalizadas a través de érganos de maximo nivel.

Por una parte, se ha echado de menos la existencia de un foro tripartito entre
el Estado, las comunidades auténomas y las entidades locales, que
posiblemente constituye el unico marco posible para abordar algunos de los
temas y de los problemas mas importantes de la administracion local en

Espafa.

Por otra parte, el disefio de las conferencias sectoriales se ha efectuado de
manera que las entidades locales estan presentes solamente como meras
invitadas en aquellas que por razébn de su materia inciden en sus

competencias.

Por ello hay que saludar la constitucidon de la Conferencia Sectorial para
Asuntos Locales (CSAL) como un hito fundamental en la consolidacién de un
modelo de cooperacidn tripartita entre el Estado, las comunidades autbnomas
y las entidades locales, que permitira a través de sus grupos de trabajo y de
estudio el analisis de los grandes ambitos tematicos que comprende el

gobierno local en Espafia y la propuesta de las soluciones pertinentes a los
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problemas planteados, sobre la base de la negociacién y del consenso

interinstitucional.

La consolidacibn de una Comision de segundo nivel como 6rgano de
preparacion de los acuerdos de la CSAL y de desarrollo de los mismos, con
participacion de representantes del Estado y de las Comunidades Autbnomas
con rango de Director General, asi como de representantes de las entidades
locales designados por la FEMP, constituye otro elementos esencial para la
consolidacion de las relaciones entre el Estado y las comunidades autbnomas
en este ambito, estableciendo un cauce de relacién intenso y operativo para

el buen desarrollo de las funciones de |la CSAL.

PROPUESTAS

- Debe consolidarse la CSAL y su 6rgano de apoyo de segundo nivel, cuya
existencia debe reflejarse en la Ley Basica estatal. No obstante, la CSAL
deberia cambiar su denominacién para reflejar mejor sus funciones, pues no es
una Conferencia Sectorial tradicional, limitada a un ambito materia concreto,
sino que constituye un érgano de cooperaciéon al maximo nivel que aborda la
tematica propia de todo un nivel de poder territorial. Por ello, su denominacién

deberia ser la de Conferencia sobre Politica Local o similar.

- También es importante la constitucion de la Conferencia de Ciudades en el
seno de la Conferencia sobre Politica Local. En ella, junto a los representantes
del Estado y de las comunidades autébnomas, se encontraran los alcalde de
todos las grandes ciudades, constituyendo el marco idéneo para abordar las
politicas que especificamente afectan a nuestras areas urbanas y

metropolitanas.

- De la misma manera, hay que abogar para que las entidades locales

espafolas, a través de la asociacion de ambito estatal méas representativa,
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estén presentes como miembros de pleno derecho en las conferencias
sectoriales y érganos asimilados que afecten a sus competencias. De especial
importancia es su presencia en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, por la
relevancia de este érgano en el disefio del modelo tributario en un marco de

federalismo fiscal y de corresponsabilidad.

- Habria que plantearse también el papel futuro de la Comision Nacional de
Administracién Local en un marco hipotético de consolidacion de la CSALy de
presencia institucionalizada de las entidades locales en las conferencias

sectoriales que les afecten.

- Seria importante reforzar la funcién de estudio, analisis y seguimiento de los
gobiernos locales en Espafia, tanto a través de la Direccidn General de
Cooperaciéon Local como mediante un centro u organismo especializado en el
gue participasen el Estado y las entidades locales, que podria denominarse
“Instituto de Gobierno Local”, (a semejanza del extinto Instituto de Estudios de

Administracién Local).

- En el caso de la Direccion General de Cooperacion Local, ademas, debe ser
la sede de bancos de datos elaborados en colaboracion con las otras
administraciones publicas que permitan un conocimiento correcto de la
situacion de la administracidon local en Espafia en todos los aspectos
relevantes: cargos electivos, recursos humanos, estructuras territoriales y entes
personificados, calidad de vida, etc. Unas bases de datos que —-salvo las que
contengan datos de caracter personal- deben estar al servicio de todas las

administraciones y de los ciudadanos, y constituir elementos para una mejor
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formulacion de las politicas publicas que afecten a los gobiernos locales

espafoles.

- El uso intensivo de la figura de los convenios interadministrativos entre dos y
tres niveles de poder territorial parece constituir una pieza esencial en el
sistema de relaciones intergubernamentales, sin tener que recurrir
necesariamente a una inflacion organizativa que muchas veces no resulta

pertinente.

- Los municipios y las demas entidades locales deben tener el derecho a
participar en los procesos de planificacion y programaciéon de las
infraestructuras, equipamientos y servicios que, siendo de la titularidad del
Estado y de las comunidades autobnomas, les afecten de manera directa. En
tales procesos deberan ser respetados en todo caso los intereses locales, en la
medida en que no sean incompatibles ni menoscaben los intereses

supramunicipales afectados.

- Todas las administraciones publicas deberan ser oida preceptivamente
cuando una de ellas pretenda desafectar un bien demanial afecto a un uso o
servicio publico, de forma que si otra de ellas tuviese que ejecutar una
infraestructura, servicio o equipamiento que satisfaga una necesidad de la
poblacién, goce de preferencia para la adjudicaciobn del terreno
desafectado, siempre que éste relna las caracteristicas adecuadas para ello

y sea compatible con las previsiones del planeamiento municipal
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- Por lo que se refiere a las relaciones de conflicto, un acceso mas facil de las
entidades locales al Tribunal Constitucional, rebajando sensiblemente y de
forma razonable los quorums requeridos para la interposicion de los conflictos
en defensa de la autonomia local, reforzaria notablemente la posicién relativa
de lo gobiernos locales en el sistema de relaciones intergubernamentales v,
posiblemente, produciria de forma colateral efectos preventivos disuasorios a

la hora de regular en materias que afectan a la autonomia local.
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VIIl. LA COOPERACION LOCAL EN EL AMBITO
INTERNACIONAL

Las entidades locales, y especialmente los municipios, desarrollan una
creciente actividad internacional y transnacional, especialmente en el ambito
europeo y, dentro de este continente, en las zonas fronterizas, siendo también
cada vez mas importante e intensa la cooperacidon internacional para el

desarrollo.

Ademas de la actividad de cooperaciobn en ambitos prestacionales y/o
asistenciales, es también importante la actividad asociativa de las entidades
locales en el ambito internacional (europeo y mundial), para la promocioén y
defensa de sus intereses comunes, tanto con fines generales como sectoriales.
Esta actividad de cooperacion y de asociacidon en la esfera internacional
encuentra su cobertura normativa en el articulo 10.2 y 10.3 de la Carta

Europea de la Autonomia Local.

La regulaciéon de esa actividad internacional es muy dispar: existe un marco
amplio en el caso de la cooperacidn transfronteriza entre entidades
territoriales, regulada por el Convenio-Marco Europeo de Madrid, desarrollado
por tratados bilaterales de cooperacion transfronteriza entre Espafia y Francia

(Convenio de Bayona) y entre Espaia y Portugal (Convenio de Valencia).

Asimismo existe una regulacion suficiente en el caso de la cooperacion
internacional para el desarrollo, contenida tanto en la ley estatal sobre la

materia como en numerosas leyes autonémicas.

Hay que destacar, por otra parte, el importante impulso que para la
cooperacion para el desarrollo supone la transformacion del Ministerio de
Asuntos Exteriores en Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, con la

creacion de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y el
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fortalecimiento de la Comisidon Interterritorial de Cooperacion para el
Desarrollo, que con toda seguridad contribuira a mejorar la necesaria
coordinacion de la accion exterior de nuestras entidades territoriales,
necesaria para, sin perjuicio de su autonomia, lograr mas informacioén sobre su
accion en esta materia y la potenciacion de las sinergias necesarias para
optimizar el uso de los recursos espafoles en este nuevo ambito de politica

publica.
No obstante, fuera de estos supuestos, se carece de una regulacion basica de

las condiciones generales de la cooperacion internacional de los municipios,

siempre en el marco del respeto a su autonomia en la materia.

PROPUESTAS

- Debe incorporarse a la Ley basica estatal el contenido del articulo 10.2 y 10.3
de la Carta Europea de la Autonomia Local, que consagran el derecho de
asociacion y de cooperacion de las entidades locales en el ambito

internacional.

- Es preciso fijar de manera expresa las condiciones basicas condiciones
basicas de la accién internacional de las entidades locales, que son las

siguientes:

a) El pleno respeto a la politica exterior del Estado.

b) La actuacidén dentro del &mbito competencial de la entidad territorial de
que se trate.

Cc) La adecuacion del gasto y de su justificacion a la normativa espafola en
materia de haciendas locales.

d) La comunicaciéon de toda actividad internacional al Ministerio de

Administraciones Publicas y al Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion.
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En especial esta udltima comunicacion no persigue finalidades de control, sino
de cooperacion y de coordinacion, con el objetivo de formar bases de datos
publicas sobre la actividad internacional de las entidades locales, al servicio y
a disposicion de todas las entidades territoriales, que permitan orientar la
politica y la accién del Estado y de las demas entidades territoriales en este
ambito de creciente importancia. No puede sostenerse la actual situacion de
carencia de un instrumento que permita conocer, al menos de forma general,

la importante actividad internacional de nuestros gobiernos locales.

- El marco normativo de la cooperacion transfronteriza de las entidades locales
espafiolas debe completarse con la firma y ratificacion de los protocolos
adicionales 1 y 2 del Convenio-Marco de Madrid, materia en la que los paises
fronterizos con Espafia llevan ventaja, pues Portugal a frmado ambos y Francia

ha ratificado el primero y firmado el segundo.

Dicho completamiento también exige el desarrollo mediante convenio de la
cooperacion transfronteriza entre entidades territoriales con el Principado de

Andorra.

- También es preciso que la legislacion basica estatal amplie los mecanismos
personificados que pueden utilizarse por las entidades locales esparfiolas en la
cooperacion transfronteriza. Actualmente, la uUnica férmula autorizada en el
caso de encontrase la sede en Espafia, de acuerdo con los Tratado de
Bayona y de Valencia, es la del consorcio (transfronterizo). A esta figura debe
anadirse al menos la posibilidad de crear sociedades mercantiles de titularidad
intermunicipal y estudiar la posibiidad de mancomunidades transfronterizas de

municipiost

! En este sentido se ha manifestado la Mancomunidad de Municipios de Txingudi (Irny Hondarribia).
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