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municipios afectados no soliclten la dispensa, y ésta sea
concedida por la comunidad auténoma correspondiente (35). Por
otra parte, también refuerza la titularidad municipal de estos
servicios el hecho que el articulo 26.3 establezca que 1los
ayuntamlentos recibiran apoyo prioritario de las diputaciones

para la prestacién de los mismos.

Asimismo , el carédcter de minimo competencial a favor
de lps municipios que tienen estos servicios, se evidencia
también a la vista del articulo 42.4 de la Ley reguladora de
las Bases del réglmen local, que establece que "la creacién de
las comarcas no podra suponer la pérdida por los municipios de
la competencia para prestar los servicios enumerados en el

articulo 26%,

Finalmente, este caracter de atribucién precizsa de
competencias que tiene el articulo 26 también se deriva de la
honda tradicién de municipales que tienen los servicios en &l
enunmerados (36), asi como de la intima relacién que, comg

hemos visto, existe entre la nocién de obligacidén o de

(356) Articulo 26.2 de la Ley reguladora de las Bases del
régimen local: "Los municiplos podrén solicitar de la
comunidad auténoma respectiva la dispensa de la obhligacion de
prestar los servicios minimos que les correspondan segin lo
dispuesto en el nimero  anterior cuando, por  sus
caracteristicas pecullares, resulte de imposible o muy dificil
cumplimliento el establecimiento y prestacién de dichos

serviclos por el proplo ayuntamiento".

(36) En este sentido, Luis Ortega seflala como la mayoria de
servicios minimos previstos en el articulo 26 de la Ley
reguladora de las Bases del régimen local ya se definian como
competencias municipales en la Instruccién de 1.813 ("Las

cmpetencias proplas ...", pagina 208).
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responsabilidad, y la de competencia publica, en el marco del

Estado sacilal de derecho (37,

Es evidente, pues, que el articulo 26 de la Ley 7/1.985
define auténticas competencias municipales, habida cuenta de
la naturaleza y finalidad de este precepto. Estas competencias
se concretan en la capacidad para prestar una determinada
relacién de servicios publicos. Ahora bien, en este punto el
legislador nos presenta una relacién heterogénea, y hasta
clerto punto confusa, de servicios., En efecto, mientras que la
mayoria de enunciados del articule 26.1 +tiene un grado
suficiente de precisién como para definir serviclos vy
competencias concretos, en otros el precepto es tan vago vy
genérico, que dificllmente puede sr 0til para definir

competencias formalmente tales (38). Ademds, se definen como

(37) Asi lo entiende la Jurisprudencia constitucional, al
recordar que le corresponde al Estado "la fijacidén de
principios o criterios basicos en materia de organizacién y
competencia de general aplicacién en todo el Estado", entre
otros motivos, porque “"el tratamiento comin a los
administrados que preceptia el articulo 149.1.18 de la
Constitucién bha de entenderse en el Estado soclal vy
democréatico de derecho que configura la Constituciém (articulo
1.1 con un alcance no meramente formal, sino también, del
modo que determine la ‘Ley, con un contenldo sustancial de
pautas de prestaciones minimas que deben proporcionarse a

todos los ciudadanos®.

(38) Este es el caso de "proteccién civil" y de "proteccién
del medlio ambiente", enunciados excesivamente genéricos como
para deducir directamente de 105 mlismos, sin necesidad de la
respectiva legislacién sectorial, auténticas competencias
minicipales. Al amnalizar esta cuestién, Luis Ortega, que

defiende, como hemos visto, el caréacter atributivo ......7....
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obligatorios servicios cuya prestacién por parte de los
ayuntamientos es en algunos casos virtualmente inexistente

(39).

En consecuencia, si bien no cabe duda de que al
establecer una relacién concreta de obligaciones municipales,
el articulo 26 define también auténticas competencias a favor
de los ayuntamientos, sin necesidad de ulteriores concreciones
por parte de la legislacién sectorial, el escaso rigor del
legislador al redactar los diversos apartados del articulo 26
hace que en algunos casos la aludida determinacién de
competencias resulte, cuanto menos, problematica; pero no es
éste el caso de la mayoria de serviclos incluidos en el citado

articulo.

/... de competencias municipales que tiene el articulo
26, llega a la conclusién de que al enunciar con tal vaguedad
los conceptos de proteccién civil y de medlio ambiente, el
legiszlador habria cometido un errar ("Las competencias proplas

.o", paginas 206 y 207).

(39) Tal es el caso, por lo menos a nivel de Catalufia, de los
servicios de extincien de incendios y de los mataderos. For lo
que se refiere al servicio de extincién de incendios, solo
existe, como servicio municipal, en Barcelona, hablendo sido
asumido, para el resto del territoria, por la Generalidad; en
algunos casos, los ayuntamientos colaboran en su financiacieén,
pero en otros, no. En cuanto al matadero, las condiclomnes
sanitarias vigentes, vy las actuales caracteristicas del
mercado (desarrollo de los grandes mataderos industriales, de
titularidad privada o pablica, segién los casos), hacen que su
establecimiento por los ayuntaﬁientos medianos resulte en
muchos ocasos innecesario o, por lo rulnoso, virtualmente

imposible.
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b) La capacidad municipal de realizar actividades

complementarias

El articulo 28 de la Ley reguladora de las Bases del
régimen local establece el principio segin el cual los
ayuntamientos pueden realizar actividades complementarias a
las propias de otras administraciones publicas, especialmente
en los campos de educacidén, cultura, promocién de la mujer

vivienda, sanidad y proteccidén del medio ambiente,

En principin, este precepto podria parecer innecesario,
porque viene a afladirse al principio de apoderamiento general
de las municiplos para promover cualquier actividad o servicio
de interés para la colectividad local, que proclama el
articulo 25.1, y la mayoria de sectores de actividad que se
citan de forma expresa estan también incluidos en la lista del
articulo 25.2 de la Ley béasica. Probablemente por ello, se
trata de un procepto escasamente analizado por la doctrina, y
que ha merecido explicaciones, a mi juicio, un tanto forzadas

y poco convincentes (40),

(40) Este es el caso, a mi modo de ver, de la ofrecida por
Luis Ortega, para quien, mientras que las materias previstas
en el articulo 25 de 1la Ley basica estan referidas al
legislador estatal o autonomico, "el articulo 28 actia como
titulo legal habilitante de la potestad reglamentaria del ente
local, sin necesidad de que sea el legislador sectorial -
estatal o autondémico- quien le habilite., Asi pues, con
relacion a todos los sectores de actividad sobre los que no
pesa una reserva material de ley o que la ley no haya
congelado formalmente su rango, los entes locales pueden
regular el régimen de intervencién a través de su potestad
reglamentaria en orden a la prestacién de las mencionadas

"

actividades complementarias" ("El régimen constitucional ...",

pagina 78).



Para una comprensién cabal de este precepto, conviene,
a mi mido de ver, partir de su relacién con la realidad de las
cosas, que no es otra que una mas que notable proliferacién de
servicios municipales, en estos y otros sectores de la
competencia estatal o autonémica, con la finalidad de suplir o
complementar los servicios efectivamente prestados por la

administracién titular de la competencia respectiva,

Esta actividad municipal de complementar o suplir
servicins de la competencia de otras administraciones publicas
es y ha sido muy importante en los dltimos allos (41>, y se
justifica en 1la légica sintonia entre las prestaciones
municipales y las aspiraciones reales, en orden a los
servicios puablicos, de la colectividad local, Es de suponer,
en consecuencia, la voluntad de los ayuntamientos de seguir
prestando servicios complementarios a los propios de otras
administraciones piblicas, en la medida que sus recursos se lo

permitan (42,

(41) Asi se comprueba, por ejemplo, en el estudio publicado
por la Federaciéon de municipios de Catalufia, sobre "10 anys

d'ajuntaments democratics".

(42) Begin un Informe sobre el gasto voluntario de los
ayuntamientos de Catalufia, elaborado por Joan Chavero y Anna
Tarrach, de los servicios técnicos de la Federacidén de
Hunicipios de Catalufia ("La despesa municipal supletoria a
Catalunya"), los ayuntamientos catalanes destinan un promedio
de entre el 20 y el 25 por ciento de sus recursos ordinarios a
la financiacién de servicios de cardcter supletorioc o
complementario de los propios de otras administraciones
paiblicas: "los ayuntamientos oatélanes destinan alrededor de
una quinta parte de sus recursos presupuestarios a gastos de

caracter supletorio, o lo que es lo mismo, una ......7......
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Ademéds, estas actividades complenentarias de 1los
ayuntamientos suelen contribuir a mejorar la oferta de
servicios publicos, tanto en calidad como en cantidad,
profundizando de este modo en los valores del estado social y
democratico de derecho. Las mismas materias citadas a +titulo
de ejemplo prioritario por el articulo 28 de la Ley basica de
régimen local no son sino también objetivos compartidos
mayoritariamente de este Estado social y democratico, en el

marco de la socledad contemporénea.

«v./v.. parte importante de lo que gastan los municiplos se
ocupa en suplir la actividad de otros niveles de
administracién. No obstante, esta suplencia no se corresponde
con una provisidén que comporte un incremento per se en el
nivel de los bienes y servicios prestados. Se trata de un
gasto para atender una demanda especifica derivada de una
concentracion de necesidades, la cual resulta mucho mas
perceptible desde la administracién local que desde otros
niveles de gobierno, teniendo en cuenta la mayor proximidad de
la primera a los administrados" <(pagina 365), De todas formas,
esta capacidad de iniciativa municipal en la prestacién de
servicios complementarios a los de otras administraciones
publicas tiene también sus criticos, y entre ellos uno tan
cualificado como el propio Secretario de Estado de Hacienda:
"las actuaciones voluntaristas, espontineas de las distintas
administraciones, deben ceder paso a un marco mAs definido y a
un espectro competencial mas claro, donde cada uno pueda
reclamar los recursos que necesite para hacer frente al
cumplimiento de las competenclas que debe desarrollar, que sus
contribuyentes, que sus ciudadanos, estén en condiciones de
exiglr que cumpla con el maximo de eficacia, y no en la
permanente competencia de reﬁroduoir modos, hablitos ¥y
actuaciones que el contribuyente no puede financlar por
triplicado o por duplicado" (Josep Borrell, "El sector puablico

local ante la crisis econdémica", pagina 307>,
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Asimismo, la capacidad de los ayuntamientos de prestar
servicios complementarios a los de otras administraciones
piblicas en campos atribuidos mayoritaria o integramente a la
competencia de estas Gliimas, puede ampararse también en el
articulo 4.2 de la Carta EBuropea de la Autonomia local, que
establece que "las entidades locales tienen, dentro del Ambito
de la ley, libertad plena para ejercer su inicilativa en toda
materia que no esté excluida de su competencia o atribuida a

otra autoridad®.

En consecuencia, este articulo 28 1lo que hace es
recoger en la letra de la ley una préactica bastante extendida,
con previsible vocacién de permanencia, que el propio
legislador basico orienta hacia unos sectores o finalidades
que se consideran prioritarios., Y los términos con que lo
hace, suponen la definicién de una auténtica competencia

municipal,

Efectivamente, al afirmar la capacidad municipal de
realizar actividades complementarias a las propias del Estado,
especlalmente en relacién a una serie de sectores de
aotividad, implica que por mucha que sea la extensison que
adquieran los servicios estatales o comunitarios, siempre
habrad lugar a alguna posible actividad complementaria, para
cuya definicién el dnico limite es la propla imaginacién de

cada ayuntamientoa.

Este caradcter atributivo de competencias que tiene el
articulo 28 queda confirmado por la disposiciéen transitoria
segunda, parrafo segundo, segin la cual "los municipios
ostentaran ... en las materias a que se refiere el articulo 28
de esta Ley, cuantas competenclas de ejecucién no se
encuentren conferidas por dicha iegialaoién sectorial a otras
administraciones pablicas", Crec que estéd fuera de toda duda

que estos preceptos atribuyen auténticas competencias

municipales.



No es de extrafiar, por lo tanto, que las comunidades
autonomas que recurrieron ante el Tribunal Constitucional la
Ley reguladora de las Bases del régimen local, hicieran
mencién expresa en su lmpugnacién a este precepto, que dispone
de competencias administrativas en relacién a materias que
forman parte de las competencias autondémicas (43), y que segan
el criterio establecido por el articulo 2 de la misma Ley
basica, deberia ser la legislacién autonémica -o, en su caso,
la sectorial estatal basica- la que definlera las competencias

municipales,

El Tribunal Constitucional no considera
inconstitucionales estos preceptos, debido a su carécter
complementario y vresidual (44). Ademés, plenso que esta

previsién por parte del legislador basico de régimen local

(43> El Dictamen del Consell Consultiu de la Generalitat de 4
de mayo de 1,985, fundamento octavo, estima que “"en relacién
con los municipios y las competencias que se derivan
conjuntamente del articule 28 y la disposicién transitoria
segunda, es preciso remarcar que los ambitos competenciales
aludidos son en principio propios de la Generalitat y, en
consecuencia, le corresponde a ésta ..., 1incluso en la
sistembtica de la ley, regular la atribucidn de competencias a
las entidades locales, En consecuencia, en tanto que los
citados preceptos implican la asignacién genérica de
conmpetencias, no incluidas en la legislaclén sectorial
vigente, a los municipios, supondran una afectacidén a la

avtonomia de las comunidades auténomas, al margen del orden

constitucional®.
(44> ".,. que en virtud de 1o'dispue8to en la disposicién
transitoria 28,2, en las materias de educacion, cultura, ../..
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puede basarse también en considerar que la definicién de estas
competencias municipales, no abstante su caracter residual,
sea uno de los aspectos en que se concreta la garantia
institucional de la autonomia municipal, que le corresponde al

legislador estatal basico de régimen local el asegurar.

¢ La atribucién directa de competencias a las

diputaciones provinciales

Hay también en la Ley reguladora de las Bases del
régimen local una atribuciéon concreta de competencias a favor
de las diputaciones provinciales, consistente en su obligacién
de elaborar anualmente un plan provincial de cooperacién a las
obras y servicios de competencia municipal, aparte de 1la

obligacién de asegurar la prestacién en toda la provincia de

cvv/vy promocién de la mujer, vivienda, sanidad y proteccion
del medio ambiente, los municipios ostentan cuantas
competencias de ejecucién no se encuentren conferidas por la
correspondiente legislacidon sectorial a otras administraciones
publicas, tampoco supone la quiebra del reparto conmstitucional
de competencias establecido entre el Estado y la Comunidad
autonoma de Galicia, Obsérvese como queda a salvo, en todo
caso, la decision del legislador sectorial en orden a la
atribucién de esas competencias de ejecucién, jugando, pues,
la referida disposicién transitoria 28.2 como una clausula
residual a favor de los municipios, que podréd desplegar una
mayor o menor efectividad en funclén precisamente de la
decisién misma que el legislador auvtondémico competente venga a
adoptar ,.." (8entencia del Tribunal Constitucional de 21 de

dicilembre de 1,989, fundamento juridico décimosegunda).



los servicios municipales obligatorios minimos (457,

Por lo que se refiere al primer punto, cabe sefialar que
aunque en el ejercicioc de esta actividad las diputaciones
pueden sér coordinadas, con mayor o menor intensidad, por las
comunidades auténomas, no cabe duda que el articulo 36.2.a) de
la Ley 7/1.985 define por si mismo una auténtica competencia
provincial, basta el punto que el grado de precisién con que
estd enunciada impide, a mi modo de ver, que la legislacién
autonémica la atribuya a otras entidades de caracter

supramunicipal.

(45) Articulo 36.2 de la Ley reguladora de las Bases del
régimen local: "A los efectos de lo dispuesto en las letras aj
y b) del ndmero anterior, la Diputacién: a) Aprueba anuvalmente
un Plan provincilal de cooperacién a las obras y servicios de
competencia municipal, en cuya elaboracién deben participar
los Municipios de la Provincia. El plan, que deberd contener
una Memoria justificativa de sus objetivos y de los criterios
de distribuciéon de los fondos, podréa financiarse con medios
propios de la Diputacién, las aportaciones municipales y las
subvenciones que acuerden la Comunidad Auténoma y el Estado
con cargo a sus respectivos presupuestos. Sin perjuicio de las
competencias reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de
las anteriormente asumidas y ratificadas por éstos, la
Comunidad Auténoma asegura, en su territorio, la coordinacién
de los diversos Planes provinciales de acuerdo con lo previsto
en el articulo 59 de esta ley. El Estado y la Comunidad
Auténoma, en su caso, pueden sujetar sus subvenciones a
determinados criterios y condiciones en su utilizacion o
empleo. b) Asegura el acceso de la poblaciéon de la Provincia
al conjunto de los servicios minimos de competencia municipal
y la mayor eficacia y economicidad én la prestacion de éstos
mediante cualesquiera férmulas de asistencia y cooperacién con

los municipios".
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No sucede lo nismo con el apartado b de este mismo
precepto, que si Dbien define un é&mbito de competencias
provinciales, en relacién a la efectividad de los servicios
enumerados en el articulo 26 de la propia Ley baAsica, su
concreciéon admite miltiples férmulas, aparte de requerir que
los ayuntamientos no aseguren por si mismos estos servicios y

la comunidad auténoma conceda la oportuna dispensa.

En consecuencia, si blen la diputacién provincial
deberéd tener algGn tipo de intervencién cara el aseguramiento
de estos servicios, las competencias que finalmente ostente en
relacién con los mismos pueden ser perfectamente compartidas
con otras entidades supramunicipales o con la propia comunidad
aytonoma. Por lo tanto, no cabe duda de que el articulo
36.2.b) de la Ley basica define auténticas competencias
provinciales, pero la extensién real de las mismas puede ser

modulado por la legislacién autonémica de régimen local.

d) La reserva de actividades o0 serviciozs esenciales a

favor de las entidades locales

El articulo 86.3 de la Ley reguladora de las Bases del

régimen local (46) declara "la reserva" a favor de las

(46) Articulo 86.3 de la Ley reguladora de las Bases del
régimen local: "Se declara la reserva en favor de las
entidades locales de las siguientes actividades 0 servicios
asenciales! abastecimiento y depuracién de aguas; recogida,
tratamiento y aprovechamiento de residuos; suministro de gas y
calefaccion; mataderos, mercados y lonjas centrales;
transporte piblico de viajeros; sérvioios mortuorios. El
Estado y las comunidades auténomas, en el ambito de sus
respectivas competencias, podran establecer, mediante ley,

idéntica reserva para otras actividades o servicios. La .../,.
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entidaes locales {(es decir, indistintamente, de los
municipios, provincias y deméds entidades locales) de una serie
de actividades y servicios, calificados de esenciales, Habida
cuenta de los términos en que estd redactado este precepto,
conviene interrogarnos acerca de hasta qué punto esta
"reserva® a favor de las entidades locales equivale a una

atribucién de competenclas para las mismas.

Me parece evidente, de entrada, que la finalidad de
este precepto no es definir competencias locales, por
opasicién a otras administraciones pablicas, sino atribuir al
sector pablico local la “"reserva" para ejercer actividades
econémicas, en relacidén con o por oposicién a la iniciativa

privada (47).

v/ efectiva ejecucién de estas actividades en régimen de
monopolio requiere, ademas de lo dispuesto de el numero dos de
este articulo, la aprobacién por el érgano de gobierno de la

comunidad auvténoma®,

(47) Joaquin Tornos lo explica en los siguientes términos:
"tampoco aqui la delimitacién de un ambito material tiene como
objetivo directo la determinacién de una competencia local. El
articulo 86.3 debe vincularse al articulo 128.2 de 1la
Constitucién, pues el mismo trata de dar la cobertura legal
exigida por aquel precepto constitucional a la reserva de una
actividad econdémica al sector pabliceo. El articulo 86.3 de la
Ley reguladora de las Bases del régimen local establece, pues,
una reserva del suministro de gas a los entes locales, pero
ello no comporta la actuacién de competencias de ordenacion,
sino simplemente la capacidad < para gestionar, de forma
directa, un sector de actividad eobnémica" ("Competencias
municipales para ..."). Hay un breve comentario de la figura

de la reserva de servicios esenciales en nuestro derecho ../..
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Y la titularidad de esta "reserva® =no exige ni
presupone la de la competencia para regular u ordenar el
sector, pues el ente local interesado puede asumir la gestién
de cualquiera de estos servicios esenciales, debiendo
desarrollar las actividades correspondientes en el marco de la
normativa e 1nstrucciones del o6rgano administrativo que
ostente la competencia publica en relacidén con el sector de

que se trate (48).

Dejando, pues, claro que la "resesrva® a favor de los
entes locales de las citadas actividades y servicios
esenciales, no supone la titularidad de una competencia
también local sobre los mismos sectores, también es cierto que
la declaracién de esta reserva implica, de por si, una
atribucién de competencias locales, es decir, de 1la
competencia necesaria para gestionar directamente estos
servicios, con prioridad, si se diera el caso, respecto a las

demids administraciones publicas, o empresas privadas (49). No

vo./.. en el trabajo de J.M, de la Cuétara y Jorge Mendez,
"Problemdtica de los servicios ptblicos locales", paginas 901

y siguientes,

(48) La mayoria de servicios esenciales declarados como
"reserva® a favor de 165 entes locales por el articule 86.3
cltado, son también propios de la competencia local, por el
articulo 26 de la misma Ley basica. No es éste el caso del
gas, que depende integramente, en su ordenacién y policia

administrativa, de las administraciones estatal y autonémica.

(49) Es caracteristico, en este sentido, el ejemplo del gas,
en relacién con el cual la Ley 10/1.987, de 15 de junio,
establece un derecho preferente de los entes locales para

asumir la gestion directa del servicio, no obstante la .../..
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se atribuye con este precepto una competencia administrativa

de ordenacidén, pero si de gestiédn,

e) FKota final

En los apartados anteriores hemos podido conprobar
como, ademds de afirmar el derecho de los entes locales a
participar en la gestién de los asuntos pablicos que afectan
su circulo de intereses, la Ley reguladora de las Bases del
régimen local cumple también el otro requisito sefialado por
lainterpretacién que hace la jurisprudencia constitucional de
la garantia institucional de la autonomia local, esto es, el
de concretar un minimo de competencias locales, formalmente

tales.

Para los municipios, esta aAmbito competencial minimo se
expresa  fundamentalmente en dos tipos distintos de
competencias: las que integran el niclep Dbasico de la
actividad municipal, tal como ésta se ha manifestado
histéricamente, y que vienen a significar la contribucion
municipal al mantenimiento de unas minimas condicliones de
calidad de vida, por una parte, y las que permiten al
municipio dotarse de servicios complementarios a los del
Estade o la comunidad auténoma respectiva, especialmente en
relacién a determinados fines que la sociedad actual considera

mayoritariamente como priciitarios.

Queda por bacer una Ultima reflexién, que es la de

hasta qué punto estas previsiones de la Ley reguladora de las

.../... titularidad estatal o autonémica del servicio
(articulo 1). Analiza esta cuestién J. Tornos, "Competencias
nunicipales para la ordenacién y gestién de servicios

publicos”,
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bases del régimen local, en orden a la determinacién de un
minimo Ambito de competencias locales, estan protegidas cara a
futuras previsiones normativas de signo distinto., Para
empezar, nos consta que estas previsiones no pueden ser
alteradas ni por normas de rango reglamentario, ni por leyes
autonomicas, en la medida que ésta es una ley basica.

81 que cabe perfectamente, en camblo, que la
legislaciéon  sectorial del Estado atribuya a  otras
administraciones competencias definidas como locales por esta
Ley, que en definitiva no es mas que una ley ordinaria. En la
nedida que este eventual vaclamiento de competencias locales,
en base a leyes sectoriales del Estado, se limite a aspectos
puntuales, no queda afectada la garantia institucional de los

entes locales,

8i se generalizara a la practica totalidad de
sectores, hasta el punto de neutralizar las previsiones de la
Ley reguladora de las Bases del régimen local en orden a la
definicidén especifica de competencias locales, se produciria
una situacién que vulneraria probablemente las previsiones
constitucionales de autonomia local, si Dbien, por sus
especiales caracteristicas, resultaria practicamente lmposible

enjuiciar por el Tribunal Constitucional.
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4.- NATURALEZA DE LAS COMPETENCIAS LOCALES

En las paginas anteriores se ha hablado genéricamente
de competencias locales, en el sentido de posibilidades de
intervencién de los entes locales en los sectores de actividad
de que se trate; falta analizar la calidad que ha de tener
esta posibilidad de intervencion local en que la competencia
conslste. En otras palabras, falta comprobar si cuando
hablamos de competencias locales nos referimos siempre a una
posibilidad de los entes titulares de las mismas de adoptar
acuerdos con entera autonomia, bajo su respomnsabllidad, o si,
por el contrario, cabe la posibilidad de que existan
competencias locales ein que los entes titulares de las mismas
puedan adoptar decisiones auténomas; o blen, si se trata de
competencias proplas del ente local, o si, por el contrario,
éste actia por delegacién de otras administraciones pablicas,

mASs 0 menos subordinado a las mismas.

a) Competencias proplas y competencias delegadas

El articulo 7 de la Ley reguladora de las Bases del

régimen local (B0) clasifica las competencias locales en

(50) Articulo 7 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1, Las competencias de las Entidades locales son
propias o atribuidas por delegacién. Las competencias propias
de los Municipilos, las Provincias, las Islas y demas Entidades
locales territoriales sélo podran ser determinadas por Ley. 2.
Las competencias propias se ejercen en régimen de autonomia y
bajo la propila responsabilidad, ateﬁdiendo silempre a la debida
coordinacién en su programaclioen y ejecucien con las demas

administraciones piblicas. 3. Las competencias .......7......
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propias y delegadas, afirmando la aplicacion del régimen de
autonomia para las proplas, y apuntando el nivel de control
que es admisible sobre el ejercicio de las delegadas. FPor su

parte, el articulo 27 de esta misma Ley (51) regula el régimen

voo/oo. atribuidas se ejercen en los mismos términos de 1la
delegacidén, que puede prever técnicas de direccién y control
de oportunidad que, en todo caso, habrén de respetar la
potestad de autoorganizacion de los servicios de la Entidad

local®.

(51) Articulo 27 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1. La Administracién del Estado, de las Comunidades
autonomas y otras Entidades locales podréan delegar en los
Municipios el ejercicio de competencias en wmaterias que
afecten a =sus intereses proplos, siempre que con ello se
mejore la eficacia de la gestién pidblica y se alcance una
mayor participacion cludadana. La disposicién o el acuerdo de
delegacién debe determinar el alcance, contenido, condiciones
y duracién de ésta, asi como el control que se reserve la
Administracién delegante y los medios personales, materiales y
econémicos que ésta transfiera. 2. En todo caso, la
Administracién delegante podréa, para dirigir y controlar el
ejercicio de los servicios delegados, emanar instrucciones
técnicas de carécter general y recabar, en cualquier momento,
informacién sobre la gestién municipal, asi como enviar
comisionados y formular los requerimientos pertinentes para la
subsanacién de las deficiencias observadas, En caso de
incumplimiento de las directrices, denegacién de las
informaciones solicitadas 0 inobservancia de los
requerimientos formulados, la administracién delegante podra
revocar la delegacién o ejecutar'por si misma la competencia
delegada en sustitucién del Hunicipio. Los actos de éste
podréan ser recurridos ante los érganos competentes de la

administracién delegante. 3. La efectividad de la ...../.... ..
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de las competencias delegadas a favor de los municipios,
indicando que pueden serlo por Ley =-que ha de preveer la
cobertura de los costes econémicos correspondientes para su
ejercicio-, o libremente aceptada por el ayuntamiento; en
cualquier caso, los controles que se reserve la entidad
delegante no han de dimpedir que el ayuntamiento pueda
organizar auténomamente sus servicios, para la gestién de las
competencias delegadas. El articulo 37 de esta misma ley (52)
hace aplicable este mismo régimen a las delegaciones a favor

de las diputaciones provincilales,

A tenor de estos preceptos, resulta que el nivel de

autonomia de las entidades locales para ejercer sus

‘../...'delegaoién requerird su aceptacién por el Hunicipio
interesado, y, en su caso, la previa consulta e informe de la
Comunidad  autdénoma, salvo que por ley se  imponga
obligatoriamente, en cuyn caso habra de ir aconpafiada
necesariamente de la dotacién o el incremento de medios
econdémicos para desempefiarla. 4, Las counpetencias delegadas se
ejercen con arreglo a la legislacién del Estado o de las
Comunidades auténomas correspondientes o, en su caso, la

reglamentacién aprobada por la Eantidad local delegante".

(52) Articulo 37 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1, Las Cominlidades autéonomas podran delegar
competencias en las Diputaciones, asi como encomendar a éstas
la gestidén ordinaria de servicios propios en los términos
previstos en los Estatutos correspondientes ... 2. El Estado
podra, asimismo, previa consulta e informe de la Comunidad
auténoma interesada, delegar en las Diputaciones competencias
de mera ejecucidén cuando el éﬁbitn provincial sea el mas
idéneo para la prestacién de los correspondientes servicios,
3. El ejercicio por las Diputaciones de las facultades

delegadas se acomndard a lo dispuesto en el articulo 27".
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competencias serd, en principio, muy distinto segin si éstas
lo son a titulo de propias o de delegadas. De ahi que tenga su
importancia decidir si una determinada competencia local es
propla o delegada; por lo tanto, conviene indagar si las
diversas competencias que han de tener los entes locales, han
de ser proplas o pueden ser igualmente delegadas. Y todo ello
nos obliga a plantearnos si hay alguna diferencia intrinseca
entre unas y otras competencias, o si, por el contrario,
depende en cada caso de la discrecionalidad del legislador el

decidir si una competencia es prapia, o bien es delegada.

Veamos, en primer lugar, en qué términos puede
precisarse un concepto de competencia propla. Segim LUCIANO
PAREJQ, la categoria de las competencias proplas "se refiers
al arquetipo mismo de la competencia local ...; arquetipo que
alude -por definicién- a dos elementos: 1la indole del asunto
(ha de tratarse de asuntos que se agotan en el interés local o
en los gque cualquier otro interés mas amplio o superior, sea
g6lo secundario o accidental) y el alcance de la habilitacién
legal de actuacién (ha de tratarse, por congruencla con la
indole del asunto, de una atribucién legal del ciclo entero de
su "administracién", comprensiva, pues, de la decisién final

en dicho asunto)® (53).

Por su parte, FRANCISCO SOSA y PEDRO DE MIGUEL afirman
que "hablar de competencias proplas de los entes locales
equivale a reconocer no sélo la existencia de unas
competencias atribuidas por la ley a los mismos, para la
gestiéh de sus intereses, sino también la seguridad de que
aquéllas van a ser ejercidas en régimen de autonomia, es

decir, por su propla cuenta, bajo su responsabilidad y sin

(83) "Relaciones interadministrativas y de conflicto en la ley

basica de régimen local", paginas 1.056 y 1,057,
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intromisiones por parte de otras administraciones" (54>,

En definitiva, lo nas caracteristico de las
competencias propias es que se ejercen, en Trégimen de
autonomia, bajo la responsabilidad de la entidad que es
titular de las mismas, y que son, ademas, las competencias
locales por excelencia, Hsta Gltima nota significa que toda
competencia local es, en principio, propia, a no ser que la

ley que la define disponga expresamente lo contrario,

Esta dltima afirmaciéon se corresponde también con la
preeminencia que tiene el valor de autonomia -asociado, como
acabamos de ver, a las competencias propias- en nuestro
ordenamienton, asi como con el tenor de los preceptos de la Ley
reguladora de las Bases del régimen local atributivos de
competencias, preceptos que cuando quieren que una competencia
sea delegada, asi lo establecen expresamente (55), mientras
que en los demas casos no especifican si la competencia que se

atribuye a los entes locales 1o es a titulo de propia o

(54> YLas competencias ...", pagina 39.

(55) Es lo que sucede en la disposicidén final quinta de la Ley
reguladora de las Bases del régimen local: "A partir de la
entrada en vigor de esta Ley, los Hunicipios cabeza de partido
judicial en que no exista establecimiento penitenciario alguno
asumiradn, en régimen de competencia delegada, la ejecucién del

. :

servicio de depésito de detenidos a disposicién judicial,
correspondiendo la custodia de dichos detenidos a la Policia
Municipal en funciones de Policia Judicial. La Administracién
competente en materia penitenciaria pondra a disposicion de
los Municipios a que se refiere el péfrafo anterior los medios
aconémicos suficientes para el mantenimiento del referido
servicio en los términos previstos por la legislacién

sectorial correspondiente",
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delegada, de donde inferimos que se trata siempre de

competencias propias.

Es decir, las competencias locales serian propias si la
ley no establece expresamente lo contrario (son, por lo tanto,
propias las competencias atribuidas a los ayuntamientos por
los articulos 26 y 28 de la Ley reguladora de las Bases del
régimen local, y a las diputaciones por el articulo 36.2) Y,
al serlo, las entidades titulares de las mismas las ejerceréan
con autonomia y bajo la propia responsabilidad. Pero este
criterio no nos iandica si hay competencias que, por su
naturaleza, o por cualquier otra consideracién, han de ser
necesariamente propias, no dependiendo esta calificacion de la
sola discrecionalidad del legislador. MAs adelante volveremos
sobre este tema; antes, veamps las caracteristicas de las

conpetencias delegadas,

La delegacioén intersubjetiva es una teécnica que ha

merecido numerosos estudios por parte de la doctrina (56), que

(568) Un cléasico de nuestra doctrina administrativa es el libro
de Luis Morell Ocafia, "La delegacién entre entes en el derecho
piblico espafiol", que se hace eco de las aportaciones,
fundamentales en este tema, de la doctrina italiana (es de
destacar, en este sentido, el estudio, también ya clasico, de
Roversi-Ménaco, "La delegazione amministrativa nel quadro
dell'ordinamento regionale", Milan, 1.970), También es forzoso
citar los estudios de Juan Luis de la Vallina Velarde ("La
competencia administrativa y su ejercicio delegado"),
Francisco Gonzalez Navarro ("Delegacion, sustitucien y
avocacién en la nueva legislacién local" y "Transferencia del
ejercicio de competencias adminisﬁrgtivas") y Santlago Mufioz
Machado ("Derecho piblico de las comunidades auténomas",
volumen segundo, paginas 228 y sigulentes). FPor lo que se

refiere a la delegacioén entre comunidades auténomas y .../, ..,
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viene a coincidir mayoritariamente en la definicién de 1la
mnisma sobre la base de la idea de una clerta comparticién o
cotitularidad de la competencla, entre la entidad delegante,
que conserva la titularidad formal de la misma y ostenta
determinadas atribuciones de direccién y control sobre su

ejercicio, que es asumido por la entidad delegada (57).

v/ entes locales, cabe citar los estudios, mAS
especificamente dedicados a esta cuestién, de Carmen Calleja
("Delegacién de competencias en favor de los entes locales y
técnicas de control del ejercicio de las competencias
delegadas") y Vicente M, Escuin Palop ("La delegacién de
competencias de las comunidades auténomas a las diputaciones

provinciales"),

(57) Enric Argullol, que analiza la abundante doctrina
italiana sobre el tema de la delegacién intersubjetiva, seflala
que la citada doctrina "se ha planteado la heterogeneidad de
las relaciones descritas con el mismo término de la delegacién
administrativa, y ha realizado una reconstruccién de la
delegacion intersubjetiva en el sentido de que, con la misma,
se produce una atribucién derivada de poderes o facultades a
la entidad delegada, de forma que la competencia inicialmente
Gtnica, se escinde en una competencia, en sustancia, directiva,
que permanece en la delegante, y una competencia ejecutiva,
que no se agota en el simple ejerciclo, sino que supone,
también, titularidad atribuida a la entidad delegada"™ ("La via
italiana a la autonomia regional", pagina 281. En esa mnisma
pAgina, y en la anterior, en nota, este mismo autor aporta
numerosas referenclas doctrinales sobre el tema). Por su
parte, Morell emplea el <término de “cotitularidad": 'el
delegante y el delegado, en virtud de la delegacion, quedarian
en situacién de cotitularidad de la funcién administrativa

considerada® ("La delegacién entre entes ...", pagina 169).
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En definitiva, las competencias delegadas son aquellas
cuya titularidad corresponde a una administracién padblica
distinta de la que, en régimen de delegacioén, las ejecuta, E1
hecho gque la administracién a la que corresponde el ejercicio
delegado de la competencia no sea titular de la misma, explica
que no disponga de plena autonomia para gestionarla, debiendo
someterse a algin tipo de controles e instrucciones por parte

de la administracidén titular.

La intensidad de estos controles puede ser muy diversa,
de modo que el nivel de autonomia con el que la administracion
receptora de la delegaciéon puede ejercer la conmpetencia
delegada puede ser sustancialmente muy distinte, segin el
régimen de cada delegacién. En todo caso, la Ley reguladora de
las bases del régimen local impone unos limites a los
controles que se puede reservar la administracién titular de
la competencia sobre la que recibe la delegacién de la misma,
y asi siempre se debe respetar, por lo menos, la capacidad de
autoorganizacién de los servicios por parte de la entidad

receptora de la delegacioén.

Hemos visto que, segin el articulo 27 de l1la Ley
reguladora de las Bases del régimen local, la delegacioén puede
venir  impuesta  por  ley, o ser acordada por las
administraciones afectadas. La verdad es que en este segundo
supuesto la relacién que se establece es mAs bien propia del
régimen de relaciones interadministrativas, que del sistema de
competencias locales, pues la delegacién se producira en um
marco de acuerdo entre administraciones, que se concretara
previsiblemente en el correspondiente convenio o concierto

(58), Por lo tanto, si cabe tratar la figura de la delegacién

(58) Francisco SBosa y Pedro de Miguel coinciden en esta

apreciacién: tras diferenciar los conceptos de delegacién y

transferencia de competencias ("en la transferencia se .../...



en el marco del estudio del sistema de competencias locales,
debemos limitarnos exclusivamente a la delegacién acordada por
Ley, pues aquella que lo es a nivel administrativo, en
realidad no afecta al sistema de compefencias, sino, mas

propiamente, al de relaciones interadministrativas.

En resumidas cuentas, las competencias de las entidades
locales vienen atribuidas por ley, y pueden ser proplas o
calificadas, por la propia Ley, de delegadas., Hemos deducido
que las competencias definidas por los articulos 26, 28 y 36.2
de la Ley reguladora de las Bases del régimen local lo son a
titulo de propias de los entes locales afectados. Ahora bien,
shasta qué punto el legislador sectorlal que, en base a los
articulos 2, 20.2 y 36.1 de la Ley bésica citada, ha de
definir competencias municipales y provinciales, debe

calificarlas o no de propias o de delegadas?.

La verdad es que, a pesar de los intentos doctrinales
tendentes a demostrar la necesidad de configurar como
competencias propias las relacionadas con un nivel y un nacleo

minimo de materias (59), la efectividad del derecho de

/., produce un cambio de la titularidad de la competencla
de un sujeto a otro, mientras que en la delegacién cambia el
sujeto que la ejercita, pero no su titularidad"), llegan a la
conclusién de que la delegaciéon "es mwhs un instrumeto de
colaboracién entre las distintas administraciones que un
mecanismo de transmision de competencias entre ellas" ("Las
competencias ...", paginas 75 y 81)., Francisco Sosa, en la
pagina 69 de su "Manual ...", califica la delegacién de "pieza

bésica de la colaboracién interadministrativa".
(59) Para Sentiago Mufioz Machado, "la distincién entre asuntos

proplos y delegados y el diferente régimen con que =g

disciplina su ejerclicio encuentra sus fundamentos en .../....
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v/ v los proplos principios constitucionales sobre la
autonomia local. La consagracién de la autonomia local se
reconoce en el articulo 137 para que las corporaciones locales
gestionen "sus respectivos intereses". Los asuntos que se
reconocen a los entes locales como "propios" constituyen la
delimitacién que el legislador lleva a término del circulo
proplio de intereses de aquellos. De manera que el contenido
material del derecho de autogobierno se hace coincidir con las
competencias propias, expresién del circulo de interés
privativo de las administraciones locales ..., Los asuntos
delegados, en cambio, no quedan comprendidos en el circulo de
interés de las administraclones locales, no se corresponden
con el contenido esencial de la autonomia local, Aunque los
intereses locales queden implicados también en estos asuntos,
forman parte o0 inclden en intereses cuya ‘tutela esta
encomendada a  esferas administrativas superiores ,.."
("Derecho pablico ..." II, paginas 225 y 226). Por su parte,
Luis Ortega entiende que “"hay que partir del presupuesto
légico que las competencias delegadas pertenecen a un nivel de
prevalencia del interés piablico correspondiente, segin el
reparto del articule 137, a un nivel superior de la
organizacién territorial del Estado, En una siguiente
operacién, el legislador tiene que delimitar que nada se
oponga a que tal nivel de interés publico pueda ser gestionado
por un ente local. Asi, pues, como competencias propias
siempre tendriamos, por mor de la garantia institucional, un
nivel de intervencién piblica en los asuntos del articulo
25,2, Ademds, la intervencién en otros asuntos que asi
estableciese el legislador sectorial. 51 el legislador calla,
habria que entender que las compefenoias atribuidas dentro de
la lista del articulo 25.2 son competencias propias, y, por

contra, las competencias sobre asuntos no incluidos en .../...
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municipios y provincias (e islas) de participar en la gestién
de los asuntos que afecten a su circulo de intereses, derecho
que segan la jurisprudencia constituciomal y el articulo 2 de
la Ley reguladora de las Bases del régimen local es
consecuencia del principio de autonomia, tal como viene
formulado en la Constitucion, puede conseguirse de hecho tanto
por la via de ser titulares los entes locales de competencias

praplas o de delegadas (607,

«vo/v. dicho precepto serian delegadas" ("El régimen
constitucional ca paginas 130 y 131). Ambas
interpretaciones, especialmente la Gltima, carecen, a mi
entender, de fundamento sélido, y estan basadas en

consideraciones de corte iusnaturalista,

(60) Santiago Mufioz Machado, aunque seguidamente intentara
distinguir por su naturaleza las competencias proplas de las
delegadas, realiza la siguiente consideraciéon: "“en sistemas
como el npuestro, en los que la Constitucién no relaciona
directamente las competencias proplas de las corporaciones
locales, la incorporacién de la distincién entre competencias
propias y delegadas y la aplicacién a las mismas de un régimen
diferente plantea un importante problema. La calificacién de
una competencia como propia o como delegada es una operacioén
que 1llevard siempre a término el legislador sin que la
Constitucién le imponga limlites directos, Como, ademis, esta
asumido tanto por la doctrina como por la jurisprudencia
constitucional <(esta Gltima a partir de la primera Sentencia
de 2 de febrero de 1.981) que es dificil identificar materias
que sean de exclusivo interés local, es perfectanmente
imaginable que la legislacién sectorial tienda a concretar la
participacién local en la gestibnv de los asuntos pablicos
reconociéndole el ejercicio de funciones delegadas de otras
administraciones superiores" ("Derecho pablico ...", II,

pagina 221),
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Abona esta apreciacién el hecho que el articulo 27
limita la delegacién a las materias que afectan los intereses
locales, con lo que, por mucho que se intente justificar lo
contrario (61), el legislador ‘tendra de hecho plena
discrecionalidad para decidir, ante una materia que afecta los
entes locales, sl les atribuye competencias prapias o

delegadas.

Pretender lo contrario, esto es, intentar distinguir,
por su naturaleza, las competencias propias de las delegadas,
de hecho s6lo es posible en base a los nismos principios y
técnicas que inspiraron la nocién de pouveir municipal y las
teorias naturalistas del municipio. Efectivamente, esta
clasificacién sé6lo tiene pleno sentido si entendemos que las

competenclas locales propias son aquellas que tienen esta

(61 Asi, Luis Ortega propone la siguiente interpretacion de
la expresién "materias que afecten & sus intereses propios",
contenida en el articulo 27 de la Ley reguladora de las Bases
del régimen local, en referencia al objeto de la delegacién a
favor de los entes locales: "la interpretacion que debe darse
a la expresién "materias que afecten a sus intereses propios"
debe entenderse como la existencia de un limite, tanto
horizontal como vertical, donde no es posible que la instancia
estatal o autonémica llame a actuar a la instancia local, de
forma similar ... a la interpretacién de la "naturaleza de la
competencia del articulo 1850.2 de 1la Constitucién., En
definitiva, la materia propia de la delegacién de competencias
viene delimitada, en mi opinién, de un lado por la actividad
reservada al ente local como competencia propia en funcién de
la garantia dinstitucional, - de otro por aquel Ambito de
actuacién que "por su naturaleza” (ex articulo 150.2 de la
Constitucion?" no es posible atribuir a los entes locales”

("El régimen constitucional ...", pagina 132).
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condicién debido a su propia npaturaleza, que las hace ser
indefectiblemente locales, mientras que las delegadas serian
aquellas que, por su naturaleza tamblén, son estatales o
comunitarias y que, para una mejor gestién de las mismas o por
cualquier otra consideracién, son delegadas por el Estado o la

comunidad auténoma a los entes locales.

Hemos tenido ocasioéon de ver en paginas anteriores hasta
qué punto carece de sentido hablar de competencias
"naturalmente" locales, frente a otras de naturaleza estatal o
comunitaria, de modo que, en definitiva, la calidad de propila
o delegada de una competencia es algo que queda por entero
remitido a la discrecionalidad del legislador. En palabras de
BA%#0O LEON, no hay "unas competencias propias de los entes
locales frente a otras (propias de otras administraciones)
delegadas en los entes locales. Lo que hay, cabalmente, son
competencias atribuidas por la ley, con regimenes juridicos

diferentes" (62),

Bsta discrecionalidad del legislador para calificar las
competencias locales de proplas o delegadas, puede permitirle
de hecho burlar el sistema de autonomia que ha de proteger a
los entes locales en el ejerclcio de sus competencias.
Efectivamente, sl tenemos en cuenta que el articulo 7.3 de la
Ley reguladora de las Bases del régimen local admite que el
ejercicio de competencias delegadas puede sujetarse a
determinados controles, no estando pues protegido por el
régimen de autonomia, que s6lo se proclama & favor del
ejercicio de las competencias propias, es evidente que
mediante la técnica de la delegacion legislativa de

competencias a los entes locales, puede cumplirse formalmente

(62) “La ordrenacién de las normas reguladoras del régimen

local®, pagina 399,
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la efectividad del principio constitucional de autonomia, en
su dimensién de garante de un derecho de los entes locales a
participar en la gestién de los asuntos pablicos que les
afecten, no obstante el cumplimiento de esta efectividad se
haga precisamente mediante competencias no protegidas en su

ejercicio por el mismo principio de autonomia.

Aunque bhay autores que entienden que la efectividad de
la garantia instituclional de la autonomia local se ha de
traducir en una atribucién de competencias propias (63), esta
exligencia ni se deriva de la jurisprudencia constitucional,
que ya hemos analizado, ni de los términos de la Ley
reguladora de las DBases del régimen local. Entiendo que si
realmente el legislador de régimen local hubiese querido
garantizar el ©principio de autonomia local mediante la
atribucién de competencias precisamente propias, al ser ésta
una cuestién de tanta trascendencia asi lo habria dispuesto;
al hecho que sa limlte a prevesr la posibllidsd de que haya

competencias propias y delegadas, sin conectar umo y otro

(63) Luis Ortega sostiene que las competencias propias "son
aquellas predicables de 1los entes locales en cuanto su
condicién de ordenamientos autdénomos de los que se predica una
garantia institucional. La garantia institucional juega por
tanto un papel fundamental, una vez mAs, en el acotamiento de
estas llamadas competencias propias, ya que el ambito
competencial reclamado por la garantia institucional tendré
que ser necesariamente traducido en el tipo de competencias
que la Ley reguladora de las Bases del régimen local califica
como propias". De aqui deduce Ortega que las competencias
locales en las materias del articulo 25.2 de la Ley basica
deben serlo a titulo de propiaé. ("Las competencias propias

"y paginas 213 y sigulentes).
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régimen a unas determinadas materias, significa que remite en
blanco esta decisién al legislador sectorial, para que sea
éste quien, ponderando en cada caso los intereses piblicos en
juego, atribuya las competencias locales con la calidad que

estime mAs conveniente.

Efectos parecidos a los de la delegacién, si bien aun
mas negativos desde el punto de vista de la autonomia local,
pueden conseguirse con la figura de la asignacién, encomienda
o gestién ordinaria de los servicios comunitarios (64) o
estatales por una entidad local. Easta figurs (88) aparscse

recogida en los articulos 8 y 37 de la Ley reguladora de las

(64) Hay una breve exposicién del tema del papel que pueden
jugar las entidades 1locales en la organizacién de las
comunidades auténomas en las paginas 116 y siguientes de "El

régimen local espafiol", de Luis MNorell,

(65) Saptameria la define como "una nodalidad de traslacién
intersubjetiva de competencias en la que un ente pablico
ejecuta competencias o servicios de otro ... actuando, a todos
los efectos, como un érgano de este dltimo ... (Es) un tipo de
delegacién en el que la libertad del delegado es menor; o, si
se quiere, una forma de delegacién en la que el ente delegante
posee mayores controles y potestades de direccien sobre la
actividad delegada" ("Fundamentos ...", pagina 920). Estudian
también, con un cilerto detalle, esta figura Santiago HNufioz
Machado ("Derecho publico ...", II, paginas 231 y siguientes),
Luis Ortega ("El régimen constitucional ...", phginas 145 a
151>, Francisco Sosa y Pedro de HNiguel ("Las competencias
...", paginas 91 y sigulentes), aparte del ya citado Juan A,

Santamaria ("Fundamentos ...", I,lpaginaa 1.168 y 1.169),
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Bases del regimen local (66), preveyendo este altimo que las
diputaciones provinciales puedan asumir la gestion ordinaria

de servicios de la comunidad autéonoma respectiva.

El origen, en nuestro ordenamiento (67), de esta figura
cabe hallarla en algunos influyentes planteamientos
doctrinales, que sostienen la necesidad de evitar el
desarrollo de una administracién periférica de las comunidades
autonomas, defendiendo, en su lugar, el potenciamiento de las
diputaciones provinciales, para que, ademds de ejercer sus
propias competencias locales, realicen funciones proplas de la

administracién autondémica (68)., Una primera plasmacidén

(66) Articulo & de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "S8in perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior,
las Provincias y 1las Islas podran realizar la gestion
ordinaria de servicios propios de la Administracion
autonémica, de conformidad con los Estatutos de Autonomia y la
legislacién de las Comunidades Auténomas", Articulo 137.1 de
esta misma Ley: "Las Comunidades Auténomas podran delegar
competencias en las Diputaciones, asi como encomendar a éstas
la gestién ordinaria de serviclos propios en los términos
previstos en los Estatutos correspondientes, En este ultimo
supuesto las Diputaciones actuardn con sujecion plena a las

instrucciones generales y particulares de las Comunidades".

(67) Nuestro derecho ha tomado esta filgura del ordenamiento
italiann, cuya Constitucién, en su articulo 118, parrafo
tercero, establece que "la Regién ejercera normalmente
funciones administrativas, delegandolas en las provincias, en
los munlcipios o en otras entidades locales o valiéndose de

sus propios organismos",

(68 Luis Ortega, que es uno de los defensores de esta

posicién, cita opiniones coincidentes en este punto de .../...
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normativa de esta figura en nuestro derecho positivo la
encontramos en la Ley del proceso autonémica (69), asi como en

diversos estatutos de autonomia (70).

/.. Jests Leguina, Luls Morell y BEduarde Garcia de
Enterria ("El régimen constitucional ...", paginas 155 y 156),
En este mismo sentido, el "Informe de la comision de expertos
sobre las autonomias" <(Informe que estd en la base de la
frustrada Ley Orgénica de armonizaciéon del proceso autonémice,
ley que regula también esta figura de 1la asignaclén de
funciones de las comunidades auténomas a las diputaciones)
sefiala que "por lo que respecta a la administracién periférica
de la comunidad auténoma, su creacién mismo no debe llegar a
producirse en ningan caso" (pagina 27), debiendo encomendarse

estas funciones a las diputaciones.

(69) Articula 5.1: "... Las diputaciones provinclales podran
asumir la gestién ordinaria de los serviclos proplos de la
administracion auténoma en el territorio de la provincia, en
los términos que los estatutos y dichas leyes establezcan".
Este mismo precepto, y los articulos que le siguen, prevé los
mecanismos de control que pueden reservarse las comunidades
autonomas sobre las competencias asignadas o delegadas a las

diputaciones.

(70> Articulo 4.4 del Estatuto de Andalucia; articulo 45.1 del
Estatuto de Aragén; articulo 30.3.c¢) del Estatuto de Castilla-
La Mancha; articulo 16.2 del Estatuto de Extremadura; articulo
20.2 del Estatuto de Castilla-Leén. Para el estudio del papel
que puede jugar la asignacion de competencias autonémicas a
las diputaciones provinciales, en orden a la organizacién de
las comunidades auwténomas, me reﬁito a los trabajos de Enric
Argullol "La administracién de las comunidades auténomas® y
"Gobierno y administracién de 1las comunidades autéonomas.

Referencia al Estatuto de Castilla-Léén"), Antonio ...../. ...,



En relacién con la delegacién, la figura de la
asignacién permite un mayor control de la comunidad auvténoma
sobre el ejercicio de las competencias encomendadas, que de
hecho son gestionadas bajo la responsabilidad de la entidad
asignante, que incluso puede condicionar la organizacién de
los servicios que utilice la entidad local para ejercer estas

competencias (71).

vvo/vo. Calonge ("Un exponente de la problemdtica actual entre
comunidades auténomas y provincias: la gestiéon ordinaria de
los servicios periféricos propios de la comunidad auténoma a
través de las diputaciones provinciales"), Antonio Embid ("lLas
relaciones de las comunidades auténomas con las diputaciones
provinciales”), Pedro Escribano y J.L, Rivero ("La provincia
en los estatutos de autonomia y en la Ley orgénica de
armonizacién del proceso autonémico"), José Ignacio Lépez
Gonzalez ("lLa provincia en el ordenamiento regional de
Andalucia") y Sebastian Martin-Retortillo ("Presednte y futuro

de las diputaciones provinciales®), entre otros,

(71>  Begin Francisco Bosa y Pedro de HMiguel, "lo
caracteristico de esta figura es la wutilizacién de las
estructuras administrativas inferiores a mado de
administracién indirecta, situdndolas en posicidén de odrganos
sometidos a poderes JerArquicos, sin que varie, por tanto, el
centro de imputacién, Asi, y dado que la entidad local en este
supuesto actida como un simple mandatarie, por cuenta y para la
administracién comitente, ningin reparo puede oponerse al
ejercicio de las técnicas de control en su plenitud” (“"las
competencias ...", pégina 98). Parecida valoracién hace la
doctrina italiana mas reciente, como es el caso de Paladin
("Diritto regionale", Podova, 1‘§79, paginas 365 y 366, segan
cita recogida por Antoni Bayona, "Descentralizacién y
desconcentracién en las leyes de organizaclén territorial de

Catalufia", pagina 168>,
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En consecuencia, i aplicamos la asignacién las
reflexiones hechas en relacién con la delegacién, en el
sentido de que también mediante esta figura la legislacién
sectorial podria dar efectividad al derecho de los entes
locales a participar en la gestién de los asuntos que afecten
su circulo de intereses, podria llegarse a una situacién
sumamente lesiva para la avtonomia de las entidades locales
afectadas (72). 8in embargo, estas consideraciones, hoy por
hay, son  mera  especulacién, habida cuenta del wuso
practicamente nulo que han hecho hasta la fecha las

comunidades auténomas de esta figura.

b) La ezclusividad de las competencias

El acento dque, como hemos visto en éste y los
anteriores capitulos, han puesto la doctrina, la
Jjurisprudencia constitucional y la propla legislacién bésica
de régimen local, en el fenémeno de la comparticién de las
competencias publicas, y en la i1dea de competencia como
derecho de participacién, mas que coto cerrado de atribuciones
exclusivas, ha comportado que quede relegado a un segundo

plano el tema de la exclusividad de las competencilas locales.

(72) En este sentido, Juan Ramdén Parada seflala la dificil
compatibilidad de esta figura con el principio de autonomia
local: el supuesto de la gestidén ordinaria de los servicios
auvtonémicos por la praovincia "crea numerosos problemas,
comenzando por el de su constitucionalidad, pues no resulta
sencillo cohonestar el principio de la autonomia local con la
posibilidad de  apropiacién forzosa de los  aparatos
burocraticos de las provincias pér las comunidades auténomas,
a los efectos de que les sirvan de instrumento ciegn del

"

ejercicio de sus competencias" ("Derecho administrative ...",

pagina 161).
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Es evidente -se ha comentado ya en paginas anteriores—
que esta exclusividad en ningin caso puede predicarse en
relacion a materias y sectores de actividad completos, pero si
que puede aplicarse a determinadas fases procedimentales o a
funciones pablicas concretas, en relacldén a una materia, de
modo que la comparticion de competencias pablicas en un sector
de actividad se expresa habitualmente en competencias
exclusivas de diversos drganos o administraciones, en relacion
cada una de ellas con una funcién o fase procedimental

determinada (73).

Lo que nos hemos de plantear ahora es, pues, hasta qué
punto las competencias cque han de tener los entes locales,
para la efectividad de la garantia institucional de su

autonomia, han de ser o no exclusivas.

Bs dificil sostener la exigencia de la exclusividad de
las competenclas locales, como consecuencia del principio de
la garantia institucional de la autonomia local. Por una
parte, ya hemos visto en las anteriores paginas 521 y
sigulentes que, segin la doctrina mayoritaria y la propia
jurisprudencia constitucional, el principio de autonomia lacal
remite basicamente al derecho de municipios y provinclas de
participar en la gestién de los asuntos pablicos que afecten
sus intereses. Y no cabe duda de que esta idea de la
"participacién" poco tiene que ver con la exclusividad de las

competencias, sino mis bien todo lo contrario.

Por otra parte, si en la anterior pagina 537 llegaba a

la conclusién de que el eventual efecto asegurador de un

(73) Ha explicado brillantemente este fenémeno Javier Salas,

en "El tewsa de las competencias ...", en general.



ambito de competencias locales, que cabe deducir de la
garantia institucional de la autonomia local, procede de la
dimensién que tiene este principio en orden al mantenimiento
de la institucién en términos que la hagan recognoscible segdn
la idea que hemos heredado de la misma, resulta que esta
constatacién tampoco ayuda a defender la exclusividad de las
conpetencias locales, pues nos consta, por lo estudiado en la
primera parte del presente trabajo, que la exclusividad de las
competencias locales ha sido mas bien excepcional en nuestra

tradicién histérica reciente,

Por lo tanto, no puede afirmarse gque el requisito de la
exclusividad de las competencias locales se derive de la
garantia institucional de 1la autonomia local y de su
traduccisén, por la jurisprudencia constitucional, en la
necesidad de un ambito de competencias locales (74); si acaso,
esta exclusividad puede deducirse del principio de seguridad

juridica, que impone una imputacién cierta de todas aquellas

(74) Discrepo, pues, en este punto, de opiniones como las de
José M2 Boquera, para quien "no existe distribucién de
competencias si éstas no se atribuyen a los entes piblicos de
manera exclusiva" ("Comunidades auténomas y ...", pagina 419),
En cambio, coincido con Entrema, que afirma que “el principio
de autonomia ha de actuar, pues, como una directriz permanente
para el legilslador, a los efectos de garantizar el derecho de
la poblacién local a dintervenir en <todos los asuntos que
afecten directamente el circulo de sus intereses., Pera
observaran que, al mismo tiempo, es el proplo legislador quien
determina la mayor o menor amplitud de este circulo, y que
este derecho de participacién no ha de traducirse,
necesariamente, en la atribuoién‘de competencias exclusivas a
las entidades locales. Por el contrario, sera suficiente que
en cada caso les sean atribuidas las competencias que proceda®

("Organizacidén territorial®, péagina 215).
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competencias y responsabilidades poblicas de cuyo ejercicio
pueda depender la efectividad de los derechos y libertades de

los ciudadanos.

Por lo tanto, hamos de entender que todas aquellas
competencias definidas con el suficiente grado de concrecién a
favor de los entes locales son en principio exclusivas, a no
ser que la propia ley prevea un sistema ordenado de

sustitucién, suplencia o simple concurrencia.

¢) Limites sobre el ejercicio de las competencias lacales

Ya me he referido en paginas anteriores a la posicién
de nuestra Jurisprudencia constituciaonal, claranente
restrictiva a la hora de admitir limitaciones o controles
administrativos sobre los entes locales, en ocesién del
ejercicio de sus competencias. En otras palabras, las
inevitables relaciones que se han de producir entre las
administraciones contral o autonémica y 1la local, en el
ejercicio de las respectivas competenclas, habida cuenta de la
intima interrelacion ezistente entre las mismas, han de ser
respetuosas con la autonomia de las entidades locales
afectadas. Veamos brevemente en qué términos la Ley reguladora
de las Bases del régimen local garantiza esta autonomia, y que
efectos pueden tener los mismos en relacién con la efectiva

titularidad de las competencias (75,

No cabe duda de que esta Ley parte de una voluntad de

firme respeto a la autonomia local, que le hace rechazar los

(75) Para el estudio de las diversas técnicas de control sobre
las decisiones locales, me remito a la amplia panordmica de
las mismas que contiene el estudio de J. Bermejo Vera, "El

control de las decisiones locales",
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controles administrativos sobre los actos locales, y afirmar
que las relaciones interadministrativas han de articularse
preferentenente sepin mecanismos basados en la voluntariedad
de las partes, y no en la lmposicién de unas administraciones

sobre otras (76),

(76) Es de interés, en este sentido, transcribir unos parrafos
de la Exposicién de Hotivos de la citada Ley: "Por lo que hace
a las relaciones interadministrativas, salta a la vista la
radical inadecuacloéon del mantenimiento en el nuevo compuesto
Estado constituclional de las técnicas y las categorias
cristalizadas en el Estado centralista y autoritario ... El
principio constitucional de autonomia y el administrativo de
descentralizacién en que se fundamenta el nuevo Estado
implican las diversificaciones de los centros del poder
piblico administrativo y la actuacién de cada uno de ellos, en
su  4mblto propio, con plena capacidad y bajo la propila
responsabilidad, es decir, impiden la atribucién a algunc de
ellos de facultades de control que recaigan sobre la actividad
en general de los otros y que supongan una limitacidn de la
capacidad de éstos ... De este modo, las técnicas de relacién
entre administraciones han de tener por objeto mas bien la
definicién del marco y de los procedimientos que faclliten el
encuentro y la comunicacién, inclusa de caracter informal,
para la colaboracién y la coordinacién interadministrativas,
fundamentalmente voluntarigs y de base negocial. Naturalmente
que el cuadro de técnicas ha de cerrarse por un sistemna
resolutorio del supuesto limite del conflicto, por fracaso de
las mismas., La configuracién de ese sistema de conflictos
tiene que ser, a la vez, respetuosa con la esencial igualdad
posicional de las administraciones territoriales y aseguradora
de que el planteamiento y la sustanclacién del conflicto no
alteran a la especifica estructura constitucional de los

intereses publicos a los que sirven dichas administraciones".



Una primera manifestacién de esta orientacién general
de la Ley reguladora de las Bases del régimen local es la
practicamente absoluta judicializacién de los controles
previstos sobre los actos locales. Segin el mecanismo regulado

por los articulos 65 y 66 de esta Ley (77), si las

(77) Articulo 65 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1. Cuando la Administracién del Estado o la de las
Comunidades Auténomas considere, en el éambito de sus
respectivas competencias, que un acto o acuerdo de alguna
Entidad local infringe el ordenamliento Jjuridico, podréa
requerirla, invocando expresamente el presente articulo, para
que anule dicho acto o acuerdo ... 3. La Administracidén del
Estado o, en su caso, la de la Comunidad Autéonoma, podra
impugnar el acto o acuerdo ante la Jurisdiccioéon contencioso-
administrativa bien directamente, una vez recibida la
comunicacion del mismo, o bien tramnscurrido el plazo sefialado
en el requerimiento dirigido a la Entidad local, si se hubiera
optado por hacer uso de la posibilidad contemplada en los dos
nameros anteriores". Articulo 66: "Los actos y acuerdos de las
Entidades locales que menoscaben competencias del Estado o de
las Comunidades Autdénomas, interfieran su ejercicio o excedan
de la competencia de dichas Entidades, podran ser impugnados
directamente, sin necesidad de previo requerimiento, ante la
Jurisdiccién contencioso-administrativa, por la Administracién
del Estado o de la correspondiente Comunidad, en el plazo
seflalado por el namero dos del articulo anterior (quince dias)
... BEn el caso de que, ademads, contuviera peticién expresa de
suspensién del acto o acuerdo impugnado, razonada en la
integridad y efectividad del dinterés general o comunitario
afectado, el Tribunal, si la estima fundada, acordaréd dicha
suspensién en el primer tramite sﬁbaiguiente a la presentacion
de la impugnacién., No obstante, a instancia de la Entidad
local y oyendo a la Administracion demandante, podra alzar en

cualquier momento, en todo o en parte, la suspensidén ... ",
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administraciones autonémica o central quieren suspender o
anular un acto local, ya sea porque consideran que infringe el
ordenaniento Juridico, 0 que invade sus dmbitos
competenciales, han de solicitarlo, mediante la
correspondiente dmpugancién, a la Jurisdiccién contencioso—
administrativa, que es quien ha de decidir en todo caso (78).
S6ln en supuestos excepcionales se admite la posibilidad de
que el Delegado del Goblerno suspenda, temporalmente, actos
locales (79), y en casos mas excepcionales adn se admite que
el Consejo de Ministros, previo acuerdo favorable del Senado,

pueda disolver una corporacidén local (80).

(78) Hay que sefialar que, por lo que se refiere a la
suspensién de sus actos y acuerdos, los entes locales gozan de
mayor proteccién jurisdiccional que las comunidades autonomas,
en relacién con las cuales el articulo 161.2 de la
Constitucién prevé que w1 el Gopbierno dimpugna  sus
disposiciones ante el Tribunal Constitucional, esta sola

impugancién produce efectos suspensivos,

(79) Articulo 67 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "Si una Entidad local adoptara actos o acuerdos que
atenten gravemente el interés general de Espafia, el Delegado
del Gobierno, previo requerimiento al Presidente de la
Corporacién, y en el caso de no ser atendido, podra
suspenderlos y adoptar las medidas pertinentes a la proteccién
de dicho interés, debilendo impugnarlos en el plazo de diez
dias desde la suspensién ante la Jursidicclén contencioso-

administrativa®.

(80) Articulo 61 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1. El Consejo de Ministros, a iniciativa propia y con
conocimiento del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma

correspondiente o a solicitud de éste y, en todo caso, .../...
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Por lo tanto, en todo aquello que se refiere al control
posterior de los actos locales, la legislacién basica de
régimen local garantiza la plena autonomia en el ejercicio de
las competencias, dque sé6lc son controlables de acuerdn a
criterios de la més estricta judicializacién, criterios que,
ademéds, como hemos visto, al ser determinantes de un modelo
concreto de autonomia local, vinculan también a las leyes
autonémicas, de régimen local o sectoriales, al regular éstas

tltimas el régimen de las competencias de que se trate (81),

vo./... previo acuerdo favorable del Senado, podrad proceder,
mediante Real Decreto, a la disolucién de los érganos de las
Corporaciones locales en el supuesto de gestién gravemente
dafiosa para los intereses generales que suponga el

incumplimiento de sus obligaciones constitucionales",

(81 En la nota 105 del capitulo anterior se hace referencia a
la Bentencia del Tribunal Constitucional namero 213/1.988, que
declara inconstitucionales controles consistentes en una
potestad gubernativa de suspensién de acuerdos, en materia de
urbanismo. En relacién con la suspension de acuerdos
municipales en esta materia, en el marco juridico vigente con
anterioridad a la Ley reguladora de las bases del régimen
local, me remito a M. HNavarro Palacios, "La suspensidén de
acuerdos locales en materia de urbanismo®; dicho autor no
advierte en esta practica, que califica de tutela de
legalidad, ningin motivo de inconstitucionalidad, También
analiza la pervivencia de las potestades gubernativas de
suspensién de acuerdos locales en materia de urbanismo, una
vez aprobada la Ley reguladora de las bases del régimen local,
Ignacio Peman Gavin ("La Ley 7/1.985, reguladora de las bases
del régimen local. BSu incideﬁoia sobre la facultad de
suspensién de los actos de las corporaciones locales en

materia de licencias urbanisticas"), que reivindica ..../....



Sin embargo, la actividad de los entes locales en el
ejercicio de sus competencias no s6lo estéd afectada por los
limites que se deriven del control posterior de sus actos,
sino que en la gestidén de sus intereses sus decisiones son
frecuentemente acotadas entre los margenes determinados por la
gestion por las administraciones de ambito superior de sus
intereses respectivos. En este sentido, es en las diversas
técnicas de relaciones interadministrativas previstas en los
articulos 55 y sigulentes de la Ley reguladora de las Bases
del régimen local donde encontramos planteamientos que pueden
afectar significativamente las competenclas locales, debido
fundamentalmente a la necesidad de armonizar intereses locales
y autonémicos o estatales, con la léglca prevalencia de estos
ultimos, no obstante el respeto a la autonomia de los
primeros. No se trata de analizar aqui las diversas técnicas
ta a1

gino sédlo de hacer una breve referencia a las mismas, en la

ol
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de relacisn interadminisirativa pravi
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Jmt
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gt

medida en que puedan afectar el contenido de las competencias

que, segin hemos visto, corresponden a los entes locales (82).

.o/ . la aplicacién por el Tribunal Supremo del régimen de
control de los actos locales, incluidos los de naturaleza
urbanistica, previsto en la legislacién de régimen local
(paginas 92 y 93).

(82) Para el estudio de estas técnicas me remito a los
trabajos de Enric Argullol ("La coordinacién entre las
Comunidades auténomas y las entidades locales"), Arturo
Fontana ("Las relaciones interadministrativas en la Ley
reguladora de las Bases del régimen local"), Luclano Parejo
("Las relaciones interadministrativas en el régimen local" y
"Relaciones interadministrativas y.de conflicto en la Ley
basica de régimen  local™), Juan  Alfonso  Santamaria

("Fundamentos ...", I, paginas 1175 a 1177), Antonio ..../....
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El punto de vpartida del vrégimen de relaciones
interadministrativas regulado en la Ley basica de régimen
local es el de procurar conseguir el objetivo constitucional
de la coordinacién entre las administraciones piblicas
mediante mecanismos de carédcter estrictamente voluntario, que
no impliquen imposicién de criterios de unas administraciones
sobre otras. A este planteamiento responde el articulo 55 de
la Ley (83), que establece que en sus relaciones, las
administraciones poblicas deben respetar la actividad legitima
de las otras, facllitarse mutuamente informacién y cooperar

unas con otras en el ejercicio de las respectivas

competencias.

Seguidamente la Ley desarrolla estos principios de

relacién interadministrativa, concretando el deber de los

v/ Jiménez-Blanco ("Las relaclones interadministrativas

)

de supervisién y control™), entre otros.

(83> Articulo 55 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "Para la efectividad de la coordinacién y la eficacia
administrativas, las administraciones del Estado y de las
Comunidades auténomas de un lado, y las Entidades locales, de

otro, deberdn en sus relaciones reciprocas: a) Respetar el

]

ejercicio legitimo por otras administraciones de  sus

i

competencias y las consecuencias que del mismo se deriven para
las propias., b) Ponderar, en la actuacién de las competencias
proplas, la totalidad de los intereses pablicos implicados vy,
en concreto, agquellos cuya gestidén esté encomendada a las
otras Administraciones. c) Facilitar a las otras
Administraciones la informacion sobre la propia gestion que
sea relevante para el adecuado Hesarrollo por éstas de sus
cometidos., d) Prestar, en el ambito propio, la cooperacién y
asistencia activas que las oftras administraciones pudieran

precisar para el eficaz cumplimiento de sus tareas".
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entes Ilocales de facilitar a las otras administraciones
publicas informacion sobre su  actividad y su derecho
correlativo a tener acceso a los planes y programas de otras
adninistraciones puablicas que les afecten (84); afirmando
también que las relacliones de cooperacién tendran siempre
caracter voluntario, pudiendo concretarse en la formulacién de

consarcios o convenios administrativos (895); y regulando,

(84) Articulo 56 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1, Las Entidades locales tienen el deber de remitir a
las Administraciones del Estado y de 1las Comunidades
Auténomas, en los plazos y forma que reglamentariamente se
determinen, copia o0, en su caso, extracto comprensivo de los
actos y acuerdos de las mismas, Los Presidentes y, de forma
inmediata, los Becretarios de las Corporaciones serén
responsables del cumplimiento de este deber ... 3. La
Administracién del Estado y la de las Comunidades Autdénomas
deberan facilitar el accesa de los representantes legales de
las Entidades locales a los instrumentos de planificacién,
programacién y gestion de obras y servicios que les afecten
directamente”. Articulo 58,2, parrafo segundo: "En todo caso,
las Administraciones que tengan atribuidas la formulacion y
aprobacién de instrumentos de planificacién deberén otorgar a

las restantes una participacién que permita armonizar los

intereses piblicos afectados"., Analiza este precepto Bafio
Leén, "La ordenacién de las normas ...", paginas 377 v
siguientes, Tamblén  estudia la  cooperacién  con ia

administracién local, sl bien en este caso en base al proyecto
de Ley reguladora de las bhases del régimen local, Francisco
Gonzélez WNavarro, "Organizaclones para la cooperacion de la

administracién del Estado con la local'.

(85) Articulo 57 de la Ley reguladora de las Bases del régimen

local: "La cooperaciéon econdmica, técnica y ...vv oo/,
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finalmente, en qué condiciones el Estado o las comunidades
auténomas pueden crear 6rganos de colaboracién para la

coordinacién administrativa (86),

Las técnicas de relacién interadministrativa apuntadas
hasta ahora son virtualmente inocuas desde el punto de vista
de la integridad de las competencias locales. Es mas, en
algunos casos, como es el derecho de participacion de los

entes locales en los procesos de planificacién del Estado o de

v/, administrativa entre la Administracién Local y las
Administraciones del Estado vy de las Comunidades Auténomas,
tanto en servicios locales, como en asuntos de interés coman,
se desarrollard con cardcter voluntario, bajo las formas y en
los términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar, en
todo caso, mediante los consorcios o convenios administrativos

que suscriban®.

(86) Articulo 58 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1. Las leyes del EBstado o de las Comunidades Auténomas
podrén crear, para la coordinacién administrativa, organos de
colaboracién de las Administraciones correspondientes con las
Entidades locales. Estos 46rganos, que serdn JdOnicamente
deliberantes o consultives, podran tener Ambito autondémico o
pravincial y caracter general o sectorial. Para asegurar la
colaboracién entre la’ Administracién del Estado y la
Administracién Local en materia de inversiones y de prestacion
de servicios, el Goblerno podrd crear en cada Conrunidad
Auténoma una Comisién Territorial de Administracién Local.
Reglamnetariamente se establecerd la composicién, organizacion
y funcionamiento de la Comisién. 2. Tanto la Administracion
del Estado como las de las Compnidades Autdénomas podréan
participar en los restantes oérganos de colaboracion

establecidos por cada una de ellas".
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las comunidades autdénomas, estas técnicas amplian de hecho la
capacidad de los entes locales para gestionar sus intereses

877,

Sin embargo, no se puede dejar de sefialar que esta
inoculdad que se acaba de apuntar puede ser més aparente que
real, Asi, en el caso de la cooperacién (88), que es un
mecanismo que a nivel formal es totalmente respetuoso con la

autonomia de los entes beneficiarios de la misma (89), cuando

(87> Asi lo considera, creo que muy acertadamente, Luis
Ortega: "Un ... instrumento de garantia de la intervencién de
los entes locales en cuantos asuntos afecten al circulo de sus
intereses lo constituye el derecho de participacién que se les
otorga en las actividades de planificacién y programacidén que
realicen el Estado y las Comunidades Auténomas" (M"El régimen

constitucional ...", pagina 69,

(88) Para el estudio de esta figura me remito principalmente
al estudio de J, Climent Barberéd, "La cooperacién estatal vy

autonémica en los servicios municipales".

(89) Segin Joan Mauri, "la cooperacién estéd basada en una
concurrencia de diversas instancias piblicas para la obtencioén
de la adecuada prestacién de un servicio que actia una
competencia propia de una entidad municipal, entidad que goza
de un derecho a defender un principio de no injerencia en su
organizacién, en las decisiones fundamentales que le
correspondan o en la parte adecuada de los recursos
financieros que le deba ser atribuida". Y, probablemente
debido a su conocimiento acerca de la realidad de las
relaciones de cooperacién, ei mismo autor aflade: "la
cooperacién no puede transformarse en una técnica de captacién

0 subordinacién instrumental de entidades auvténomas; otra cosa

seria posibilitar una interconexién basada en las .,.../.....
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se aplica en un contexto de insuficiencia c¢rénica de recursos
propios e incondicionados de las entidades locales, como ez el
nuestro, permite, en base a la necesidad que tienen los entes
locales de acceder a las transferencias finalistas en que la
cooperacién consiste, intervenir en la fijacién de prioridades
e incluso imponer directrices a los servicios locales que
quieren beneficiarse de la cooperacién, tal como hemos tenido

ocasién de ver en el capitulo anterior,

En cuanto a la posible institucién de érganos de
colaboracién para la coordinacidén administrativa, hay que
advertir que la experiencia de los Gltimos afios apunta a que
la extraordiparia proliferacién de estos érganos no viene
acompafiada, en absocluto, de unos minimos niveles de
efectividad de los mismos, de modo que su institucionalizacién
puede acabar sirviendo de simple pretexto participativo que
permita i1mpunemente a las comunidades auténomas o a la
administracién del Estado asumir competencias tradicionalmente
locales, sin dejar de cumplirse el requisito de participacién

de los entes locales en su gestion (90)

co./.. posibilidades de influencla de la administracién mas
fuerte, lo gue daria lugar a la confucién competencial y a la
pérdida de autonomia de la entidad local mas débil" ("El
régimen competencial de las diputaciones en relaclén con otros

entes locales", pagina 366).

(90> La Federacién de Municiplos de Catalufila ha elaborado un
informe sobre los diversos 6rganos que existen en la
administracién de la  Generalitat, en los que  haya
representacion local. Son aspectos a destacar de este informe
los del elevado namero de organiémos de estas caracteristicas
{(se contabilizan, a nivel general de Catalufia, 45, ademas de

log de ambito territorial inferior), la virtual ......7......
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En cualquier caso, mayor peligro presentan para la
autonomia y la integridad competencial de los entes locales
otras técnicas de relacién interadministrativa previstas en la
Ley reguladora de las Bases del régimen local, como puede ser
el caso de la coordinacién impuesta a los entes locales por la
administracién del Estado o por la de la comunidad auténoma
respectiva., Segin el articulo 10 de la Ley basica (91}, esta
coordinacién impuesta sélo es adwmisible, en  términos
generales, cuando las competencias locales que se pretende
coordinar afectan intereses o compstencias estatales o

comunitarios, y se ha de respetar siempre la autounomia de los

entes locales.

«../... inoperancla de la mayoria de ellos (muchos, o blen no
se han reunido nunca, o s6lo 1o han hecho una vez, para
constituirse; otros muchos se reunen no mds alla de una o dos
veces al afio, a efectos puramente formales), asi comp el hecho
que varios de ellos permiten cumplir el requisito formal de la
participacién local en la gestién de nuevas competencias de la
Generalitat, que de hecho invaden o limitan competencias
locales (Comisioéon coordinadora de Policias locales, Comisiones
territoriales de Equipamientos comerciales, Instituto catalan

del consumo, Junta de residuos, Junta de aguas, Junta de

saneamiento, Comisliones de urbanismos, entre otros).

(91> Articulo 10 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "2. Procederd la coordinaciéen de las competencias de
las Entidades locales entre si y, especialmente, con las de
las restantes Administraciones pablicas, cuando las
actividades o los servicios locales trascienden el interés
proplio de las correspondientes  Entidades, incidan o
condicionen relevantemente los de dichas Administraciones o
sean concurrentes o complementarios de los de éstas. 3. Las
funciones de coordinacién no afectardn en ningin caso a la

autonomia de las entidades locales®.
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Ya hemos tenido ocasidén de ver como el Tribunal
Constitucional se ha manifestado con un considerable nivel de
detalle acerca de los contenidos y limites que cabe aplicar a
esta potestad de coordinacién (92), que, ademds, también ha

sido ampliamente estudiada por la doctrina (93>, La Ley

(92) Franciso Sosa resume esta posicién jurisprudencial en los
siguientes términos: "... tal coordinacién no supone, sin
embargo, una sustraccién o menoscabo de las competencias de
las entidades sometidas a la misma; ... implica la fijacién de
medios y de sistemas de relacién ...; constituye un limite al
pleno ejercicio de las competencias proplas de las

Corporaciones locales ..." ("Manual ...", paginas 131 y 132).

(93) Enric Argullol la define en los sigulentes términos: "la
regulaciéon de los procedimlentos de coordinacion se tiene que
fundamentar en un respeto escrupuloso de las titularidades y
facultades decisorias conferidas por el ordenamiento a las
entidades destinatarias de la coordinacion. Se puede decir que
la coordinaciéen se proyecta predominantemente en el campo de
las condiciones teleolégicas que marcan el ejerciclo de
aquellas facultades, pero sin menoscabar el carédcter exclusive
de su ejercicio, y que por tanto se sitda al wmargen de
procedimientos de decisidén., En las relaclones de coordinacién,
la entidad que ostenta la facultad acota sl Ambito en el cual
la entidad coordinada habrd de ejercer sus poderes y le
seflala, con esta finalidad, objetivos; pero siempre le tendran
que quedar wirgenes amplios de libre actuaciéon® ("La
coordinacién entre ...%", pagina 166), También estudian este
tema, aparte de otros auwtores, F. Lliset y A, Lliset, en "“Els
plans sectorials de coordinacié interadministrativa de
ltactivitat local", asi como Xavier Muro, "La coordinacio de

1'actuacié de les Diputacions ...",
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basica de régimen local regula con clerto detalle esta

t

e
w

nstitucién en su articulo 59 (94), que exige en todo caso que

i
03 fines en los que se justifica la coordinacién impuesta, no

—

puedan alcanzarse por medios de coordinacidén voluntaria, que
las potestades de coordinacion se establezcan en leyes
sectoriales, que la coordinacién se ejecute mediante la

planificaciéon y que las leyes que la regulan fijen con

(94) Articulo 59 de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local: "1. A fin de asegurar la coherencia de la actuacién de
las Administraciones pablicas, en los supuestos previstos en
el nimero 2 del articulo 10, y para el caso de que dicho fin
no pueda alcanzarse por los procedimientos contemplados en los
articulos anterlores o éstos resultaran manifiestamente
inadecuados por razén de las caracteristicas de la tarea
paiblica de que se trate, las leyes del Estado y las de las
Comunidades Auténomas, reguladoras de los distintos sectores
de la accién pablica, podran atribuir al Gobierno de la
Nacién, o al Consejo de Gobierno, la facultad de coordinar la
actividad de la Administracién Local y, en especial de las
Diputaciones provinciales en el ejercicio de sus competencias.
La coordinacién se realizara mediante la definicion concreta y
en relacién con una materia, servicio o competencia
determinados de los intereses generales o comunitarios, a
través de planes sectaoriales para la fijacién de los objetivos
y la determinacién de las prioridades de la accién piblica en
la materia correspondiente ... Las Entidades locales ejerceran
sus facultades de programacién, planificacién u ordenacidén de
los servicios o actividades de su competencia en el marco de
las previsiones de los planes a que se refiere el parrafo
anterior. 2. En todo caso, la Ley deberd precisar, con el
suficiente grado de detalle, laatoqndioiones y los limites de
la coordinacién, asi como las modalidades de control que se
reserven las Cortes Generales o las correspondientes Asambleas

legislativas.
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precisién sus limites, incluidos los oportunos controles

parlamentarios.

81 bien es evidente que con la coordinacion no se priva
a los entes locales de sus competencias, también lo es que,
por mucho que se insista en sus limites, de hecho implica el
ejercicio de potestades de la administracién central o
autondémica, gue condicionan, acotan, limitan la
discreciopalidad que, de otro modo, tendrian los entes locales
para ejercer las competencias afectadas. De hecho, en la
practica, el mnivel de autonomia de los entes locales en el
ejercicio de competencias proplas sujetas a instrumentos de
coordinacién estatal o autonémica, ©puede acabar siendo
similar, sino menor, al que exista en algunos regimenes de

competencias delegadas,

Quedan por ver dos casos de relacién
interadminietrativa que implican una auténtica sustraccién de
competencias locales, Por una parte, el articulo 60 de la Ley
reguladora de las Bases del régimen local (95) permite que la
administracion del Estado o la autondémica sustituyan a una

entidad local, a costa de la misma, en el cumplimiento de sus

(95) "Cuando una Entidad Ilocal incumpliera las obligaciones
impuestas directamente por 1la Ley, de forma que tal
incumplimiento afectara  al ejercicio de competencias de la
Administracion del Estado o de la Comunidad Auténoma, y cuya
cobertura econdémica estuviere legalmente 0 presupuestariamente
garantizada, wuna u otra, segin su respectivo ambito
competencial, deberd recordarle su cumplimiento, concediendn
al efecto el plazo que fuere necesario. 8i, transcurrido dicho
plazo, nunca inferior a un mes, él'incumplimiento persistiera,
se procederda a adoptar las medidas necesarias para el
cumplimlento de la obligacién a costa y en sustitucion de la

Entidad local,



obligaciones; ahora bien, son tantos los requisitos que deben
cumplirse (que se trate de obligaciones impuestas por Ley, que
este incumplimiento afecte el ejercicio de competencias
estatales © autondémicas, que su cobertura econémica esté
garantizada, que se hagan los oportunos requerimientos), que
hacen que este precepto constituya un recurso altimo para
forzar determinadas prestaciones locales, de uso bastante

improbable.

Finalmente, el articulo 62 de la Ley reguladora de las
Bases del régimen local (96) da status de previsién legal
expresa a lo que en paginas anteriores he presentado como
posible plasmacidén, a niveles minimos, de la garantia
institucional de la autonomia local: la posibilidad de que la
necesaria intervencién de los entes locales en la gestién de
los asuntos que afecten sus intereses, se +traduzca en
actuacliones sin trascendencia decisoria, pudiendo estar
reservadas estas altimas a la comunidad auténoma o al Estado,
En estos supuestos, las leyes podrian definir competencias
locales de mera tramitacion, atribuyendo a la administracioén

central o autonémica la decisién final. No cabe duda de que

(96) "En aquellos casos en que la naturaleza de la actividad
de que se trate haga muy dificil o© 1Inconveniente una
asignacién diferenciada y distinta de facultades decisorias en
la materia, las Leyes reguladoras de la accién pablica en
relacién con la misma aseguraréan, en todo caso, a las
Entidades 1locales su participacién o  integraciém en
actuaciones 0 procedimientos conjuntamente con la
Administracién del Estado y/o0 con la de la Comunidad Auténoma
correspondiente, atribuyéndole a una de éstas la decisiodn
final. En ningin caso estas técnioas podran afectar a la
potestad de autoorganizacién de los servicios que corresponde

a la Entidad local".
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una eventual generalizacién de esta practica podria tener como

resultado una situacién de virtual inconstitucionalidad.

La posible aplicacidén de las técnicas de relacién
interadministrativa comentadas, bhace que convenga relativizar
la titularidad de competencias por parte de las entidades
locales., Aun en el caso de las competencias propias, el
ejercicio auténomo de las mismas puede estar condicionado por
relaciones de cooperacién, puede estar subordinado a planes de
coordinacién, y se puede llegar a sustraer a la entidad local

la potestad decisoria (97).

Es evidente, por lo tanto, que la legislacién sectorial
puede cumplir perfectamente el mandato de la legislacién
basica de atribuir competencias municipales en toda una serie
de sectores materiales de actividad pdblica, y subordipar al
mismo tiempo el ejercicio de estas competencias a toda una
gama posible de técnicas de relacién interadminisetrativa, que

permiten en la préactica atribuir a la administracién

(97) Enric Argullol sostiene que en la Ley reguladora de las
Bagses del régimen local "nos encontramos con competencias
propias no coordinables, porque no se pueden ddentificar
intereses generales que incidan en la materia; competencias
propias coordinables considerando que, a pesar del interés
prevalente de la entidad, dinciden también en la materia
intereses publicos generales vy, por ultimo, competencias
propilas integradas "en aquellos casos en que la naturaleza de
la actividad de que se trate haga muy dificil o inconveniente
una regulacién diferenciada y distinta de facultades
decisorias en la materia" J{articulo 62)" ("La coordinacién
entre ,..", paginas 172 y 173, fdéntioa clasificacién formula
Luciano Parejo {("Relaciones interadministrativas ...", paginas

1,087 y 1.058).
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autonémica o central potestades altamente condicionantes del
mismo, Y ello sin tener que recurrir a la también posible
definicién de las competencias locales como delegadas, lo que

permite incrementar las medidas de control sobre su ejercicio.
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CAPITULO TERCERO

BREVE REFERENCIA A LA LEGISLACION SECTORIAL DE
ANBITO ESTATAL

Como hemos tenido ocasién de ver en los capitulos
precedentes, en el sistema vigente de régimen local en Espafia
se hace una amplia remisién a la legislacién reguladora de los
distintos sectores de actividad pablica, para que sea ésta la
que concrete las competencias que, en relacién a cada sector,
han de corresponder a municipios, provincias y demés entidades
locales. ©Se consolida de esta forma el protagonismo que
tradicionalmente han tenido entre nosostros las leyes

sectoriales en la determinacién de las competencias locales.

En este capitulo se analiza hasta qué punto la
legislacién sectorial del Estado, posterior a la promulgacion
de la Constitucién, define un Ambito minimamente consistente
de competencias locales, y es coherente ademds con las

previsiones de la legislacién basica de régimen local.

Hay que advertir, también, acerca de la modestia de las
pretensiones de este capitulo, que no aspira, ni mucho nmenos,
a ofrecer un estudio detallado y exhaustivo (1), sino tan solo
una panoramica general} basada exclusivamente en las

previsiones contenidas en las normas estatales con rango de

(1) Como referencia a los estudios existentes en relacién con
esta cuestién, me remito a los citados en la nota 5 de la

Introduccién de esta tesis (pagina 28).
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ley (&),

(2) En el v0ltimo capitulo del presente estudioc se analizara la
legislacién sectorial de la Generalitat de Catalufia. Por otra
parte, no se tienen en cuenta, a efectos de atribucién de
competencias, las normas estatales o autonémicas, de rango
reglamentario, hablda cuenta de la clara reserva de ley que,
como hemos visto, preside esta cuestion., Tampoco se estudia la
normativa sectorial vigente, promulgada con anterioridad a la

Constitucidn,
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1.~ SEGURIDAD CIUDADANA

El articulo 25.2.a) de la Ley reguladora de las Bases
del régimen local establece que los municipios han de ejercer
competencias en materia de ‘“seguridad en los lugares
piblicos", correspondiendo al Estado, segin el articulo
149.1.29 de la Constitucidén, la competencia exclusiva para
concretar, mediante la correspondiente legislacién sectorial,

el alcance de las competencias municipales en este tema (3).

La Ley organica 2/1.986, de 18 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de seguridad del Estado, después de afirmar que "la
seguridad pdablica es competencia exclusiva del Estado",
reconoce que en su mantenimiento pueden participar las
corporaciones locales (articulo primero). Esta participacidén
de las corporaciones locales, que de hecho queda limitada a

aquellas que dispongan de cuerpo propio de policia (4), se

(3) Analiza la distribucion constitucional de competencilas en
materia de policia local Luis M2 Diez-Picazo, "Policia local",
paginas 1.436 y siguientes. Este autor subraya que la
competencia estatal para regular esta cuestién, ademis de lo
previsto en los preceptos de la Constitucién relativos a la
distribucién de competencias entre el Estado y las comunidades
auténomas, se ve también subrayada por el hecho de que se
trata de una materia reservada, tanto por el articulo
149.1.29, como por el 104.2 de la Constitucién, a la Ley
organica (paginas 1.437 y 1.438).

(4) La creacidén de cuerpos de policia es una competencia que
se reconoce a los ayuntamientos en el articulo 51 de esta Ley
organica, que‘hace mencién expresa a las previsiones de la Ley
reguladora de las Bases de régimen local, y a la eventual

legislacién autondmica. No estéd nada claro el régimen .../...
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manifiesta en los siguientes aspectos (5):

«v/... vigente para la posible creacién de cuerpos de policia
por parte de entes locales diferentes a los municipios
(provincias u otras entidades). Francisco Lliset ("Los cuerpos
de policia provincial"), en una interpretacién a mi juicio un
tanto forzada, sostiene que las diputaciones, en base a lo
establecido por la Ley organica de fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado, por la Ley reguladora de las bases del
régimen local y por el Texto refundido de la legislacién de
régimen local, pueden crear, al igual que los ayuntamientos,
cuerpos de policia. Luis m® Diez-FPicazo, en cambio, defiende
una tesis diametralmente opuesta ("Policia local", paginas
1,447 y 1.448>, E1 hecho es que existen algunos cuerpos de
policia dependientes de las diputaciones (como es el caso de
la de Barcelona). A mi juicio, habida cuenta de la remisién
que hace el articulo 51 de la Ley organica de fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado a la Ley reguladora de las
bases del régimen local y, en su caso, a la legislacién
autonémica, para determinar qué entes locales pueden crear
cuerpos de policia, la posibilidad que puedan hacerlo las
provincias u otras entidades supramunicipales depende
enteramente de que asi lo disponga la legislacién autonomica,
pues la Ley reguladora de las bases del régimen local sélo da
cobertura a los municiplos <(articulo 25). Todo ello sin
perjuiclio, comp es natural, del régimen transitorio para los
cuerpos de policia dependientes de las diputaciones que ya

existan.

(5) Articuleo 53 de la Ley organica de Cuerpos y Fuerzas de
seguridad del Estado: "1. Los cuerpos de policia local deberan
ejercer las siguientes funciones: a) proteger a las
autoridades de las corporaciones locales, y vigilancia o
cugtodia de sus edificios e instalaciones. b) Ordenar,

seflalizar y dirigir el trafico en el casco urbano, de .../...
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En primer lugar, en la posibilidad de llevar a cabo
acciones preventivas y, en general, servicios de vigilancila en
los lugares publicos, tendentes a evitar la comisién de actos

delictivos.

En segundo lugar, en la posibilidad de que la policia
municipal realice funciones de policia judicial, si bien desde

una posicioéon subordinada en relacién con las fuerzas y cuerpos

vedd s acuerdo con lo establecido en las normas de
circulacion. ¢) Instruir atestados por acclidentes de
circulacién dentro del casco urbano. d) Policia

administrativa, en lo relativo a las ordenanzas, bandos ¥y
dewds disposiciones municipales dentro del ambitoc de su
competencia., e) Participar en las funciones de policia
judicial, en la forms establecida en el articulo 29.2 de esta
Ley. £) La prestacién de auxilio, en los casos de accidente,
catastrofe o calamidad pablica, participando, en la forma
prevista en las leyes, en la ejecucién de los planes de
proteccion civil, g) Efectuar diligencias de prevencién y
cuantas actuaciones tiendan a evitar la comisién de actos
delictivos en el marco de colaboracién establecido en las
Juntas de seguridad. h) Vigilar los espacios pablicos y
colaborar con las Fuerzas y Cuerpos de seguridad del Estado y
con la policia de las Comunidades Auténomas en la proteccion
de las manifestaciones y el mantenimiento del orden en grandes
concentraciones humanas, cuando son requeridos para ello. 1)
Cooperar en la resolucién de los conflictos privados cuando
sean requeridos para ello. 2. Las actuaclones que practiquen
los cuerpos de policia local en el ejercicio de las funciones
previstas en los apartados c¢) y g) precedentes deberan ser
comunicadas a las Fuerzas y Cuerpos de seguridad del Estado

competentes”®.

- 676 -



de seguridad del Estado (6).

Finalmente, esta Ley también prevé la posibilidad de
constituir en cada municipio que cuente con un cuerpo propio
de policia, una junta local de seguridad -presidida por el
alcalde, y copresidida por el gobernador civil, si éste asiste
a sus sesiones—, con la finalidad de "establecer las formas y
procedimientos de . colaboracién entre los miembros de las
fuerzas y cuerpos de seguridad de su Ambito territorial®
(articulo 54), En la practica, la constitucién de estas juntas
depende de la voluntad politica de los gobernadores civiles, y
su efectividad, de la voluntad real de colaboracién entre los

curpos de policia estatal y local de cada municipio.

Se cumple, por lo tanto, el requisito formal del
articulo 25.2.a) de la Ley reguladora de las Bases del régimen
local, en el sentido que la legislacién sectorial pertinente
concreta, a favor de los municipios, determinadas competencias
que permiten  efectivamente su participacién en el

mantenimiento de la seguridad en los lugares publicos (7), si

(6) El articulo 29.2 de la Ley organica de Fuerzas y Cuerpos
de seguridad del Estado establece que "para el cumplimiento de
dicha funcién (de policia judicial) tandrédn carécter
colaborador de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
el personal de policia de las Comunidades auténomas y de las

corporaciones locales",

(7) Por otra parte, también se cumple en el articulo B2 de
esta Ley el principal requisito que en esta materia se deriva
de la garantia institucional de la autonomia local, y que es,
a Jjuicio de Luis m28 Diez-Picazo, que los entes locales puedan
participar en la regulacién de su policia, mediante el
ejercicio de su potestad reglamentaria <("Policia local",
1.440),





