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Sin embargo, tampoco faltan autores que deducen de la
Constitucién el mAs rotundo mantenimiento de las estructuras
provinciales. Asi, SEBASTIAN HMARTIN-RETORTILLO <(30) arremete
resueltamente contra las citadas tesis de SANTAMARIA, acerca
del relativismo de la provincia en la Constitucién,
considerando incuestionable la garantia constitucional de las

diputaciones provinciales. También RAFAEL ENTRENA (31),

el o de corporaciones que, para mayor debilidad, no ha
encontrado en 150 afios de historia una justificacién funcional
clara" (pagina 1160), En términos muy parecidos se expresa el
dictamen del Consell Consultiu de la Generalitat de 20 de
febrero de 1,987, para quien “"es facil comprobar, al comparar
los términos de los articulos 140 y 141 de la Constitucién,
que ésta pone un énfasis muy diferente al regular la autonomnia
municipal y la de las entidades provinciales ... La imagen
caracteristica de las diputaciones, a resultas de su misma
evolucién histérica o del alcnace normal de sus competencias,

no es precisamente consistente" (Fundamento tercero).

(30> “Presente y futuro de las diputaciones provianciales",

paginas 496 y 497,

(31> En el comentario al articulo 141 de la Constitucién
espafiola vigente, en la obra colectiva dirigida por Fernando
Garrido Falla, "Comentarios a la Constliucién", basa la
obligatoria existenoia‘ de la provincia como entidad local,
ademas de en el propio articulo 141, en los articulos 69 y 143
de la Constitucién, que, segon este autor, resultarian de
imposible cumplimiento si se suprimiesen las diputaciones
provinciales. También definede el mismo Entrena tesis
similares en "La administracién local en la Constitucieén",

paginas 11 a 117.
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GARRIDO FALLA (32) y GOMEZ-FEERER (33) comparten estas tesis,
al igual que AURELIO GUAITA (34>, o, desde la perspectiva del
derecho constitucional, MANUEL ARAGON (35).

Me ha parecido convenlente esta larga relacison de
referenclas doctrinales para ver hasta qué punto el tema de la

organizacién territorial de la administracién, especialmente

(32) "El hecho es que la provincia estd constitucionalmente
protegida v, por consiguiente, hay que declarar
inconstitucional una ley que se olvide de ella", por mucho que
su papel deba adaptarse al Estado de las autonomias, con la
inevitable pérdida de competencias que ello probablemente
compartara® ("Algunas  cuestiones del Estado de las

autononias®, pagina 2.018).

(33 Por ejenmplo en "Encaje constitucional de la
administracién metropolitana", paginas 406 y 407, cuando
afirma que "por ello -a nuestro juicio-, como la Constitucién
marca un criterio, que es el de la subsistencia de la
pravincia, éste es un tema que deberad ftenerse en cuenta a los
efectos de armonizar tal subsistencia con la dotacién a las
adreas metroplitanas de una adecuada administraciéon" (pagina

407) .

(34) En "Las provincias espafiolas a partir de la Constitucién
de 1,978" hace un minucioso informe sobre cémo se van
redactando los preceptos relativos a la provincia durante la
elaboracién de la Constitucién, con el objetivo de demostrar
la inconstitucionalidad de cualquier medida tendente a

suprimirla.

(35) En V"Tratamiento constitucional de la autonomia local",

paginas 488 y siguientes.
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en lo relativo al mnivel provincial, es entre nosotros una
cuestion sumamente polémica (36)., El Tribumal Constitucional,
por su parte, avala las tesis llamémoslas provincialistas, En
efecto, tras considerar perfectamente razonable la
redistribucién de funciones de municipios y provincias entre
nuevos niveles de gobierno y administracién (las propias
comunidades auténomas o las comarcas, en su caso), afirma
rotundamente: ‘"“estos procesos de cambio que la propia
Constitucién impone o posibilita y que manifiestamente han de
conducir a uma estructura diferenciada, no pueden llevar, sin
embargo, a menos que la Constituclién sea modificada, a una
desaparicién de la provincia como entidad dotada de avtonomia
para la gestién de sus propios intereses ... HNo cabe
establecer a priori cuidl es el limite constitucional de esta
reestructuracion de las autonomias locales; pero las
autononias garantizadas no pueden ser abolidas, pues la
proteccién que la Constitucidén les otorga desborda con mucho
de la simple "remisién a la ley ordinaria en orden a la
regulacién de sus competencias". El legislador puede disminuir
o acrecentar las competencias bhoy existentes, pero no

eliminarlas por entero" (377,

Atendiendo a esta jurisprudencia, no resulta admisible

pensar que la provincia deje de ser, en el marco

(36) Analizan también esta polémica, desde wuna odptica
resueltemente provincialista, Piedad Garcia-Escudero y Benigno
Pendas, "La provincia como entidad local en el Estado de las

autonomias", paginas 1.475 y siguientes.

{37y Sentencia de 28 de julio de 1.981, resolviendo el recurso
de inconstitucionalidad presentado contra la Ley catalana de
transferencia urgente y plena de las diputaciones a la

Generalitat.

- 500 -



constitucional vigente, entidad local, con la dnica excepcién
de aquéllas integradas en comunidades autonomas
uniprovinciales (38), aparte del caso especialisimo de

Canarias (39). Asi las cosas, el ejercicio que se haga de la

(38) Acerca de la integracién de las diputaciones provinciales
en las comunidades auténomas uniprovinciales, me remito a la
breve valoracién que hace Laureano Lépez Rodé, "La provincia
en las comunidades auténomas uniprovinciales y en Canarias",
paginas 1.889 y sigulentes, asi como a los trabajos de J.L.
Martinez Loépez-Mufilz, "Provincia-entidad local y comunidades
auténomas uniprovinciales", y de César Albiflana, "Las
diputaciones provinciales en las comunidades auténomas

uniprovinciales",

(39) Canarias constituye una notable excepcién en el tema de
la pervivencia de la entidad local provincial en las
comunidades auténomas pluriprovinciales. La disposicién
transitoria séptima de su Estatuto de autonomia establece que
"las competencias, medios y recursos que, de acuerdo con el
ordenamiento vigente, corresponden a las Mancomunidades
provinciales interinsulares (es decir, las diputaciones),
seradn traspasados a las instituciones de la comunidad
auténowa®. Estas instituciones son, ademds de los organos
autonémicos, los cabildos y los municipios (articulo 22 del
Estatuto canario). De este modo, la doctrina garantista de la
entidad local proviﬁoial emitida por nuestro Tribunal
Constitucional tiene una clara excepcién en Canarias.
Clertamente, ello responde a una tradiciéon de administracién
local supramunicipal basada mAs en el cabildo que en la
diputacién provincial (o Mancomunidad provincial interinsular,
segin su denominacién tradicional), pero esto no quita la
incongruente de este precepto con la  jurisprudencia
constitucional, hasta el punto que Laureano Lépez Rode ("La

provincia en las comunidades auténomas uniprovinciales .../..
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posibilidad prevista en el articulo 141.3 de la Constitucién,
de crear agrupaciones de municipios diferentes de 1la
provinoia, posibilidad que, en base al articulo 152 de 1la
propia Constitucioén, recogen numerosos estatutos de autonomia
(40>, sera sin perjuicio del mantenimiento simulténec de 1la

entidad local provinclal (417,

v/ y en Canarias", paginas 1.892 y sigulentes) sostiene
que en este punto el Estatuto canario seria inconstitucional,
de haberse planteado el oportuno recurso, Sea como fuere, se
trata de un caso excepcional, e dirrepetible a otras
comunldades auténomas si no media la correspondiente reforma
estatutaria. Por otra parte, la Ley reguladora de las bases
del régimen local, en su articulo 41.2 ("En el archipiélago
canario subsisten las Mancomunidades provinciales
interinsulares exclusivamente como érganns de representacion y
expresién de los intereses provinciales, Integran dichos
érganos los presidentes de los Cabildos insulares de las
provincias correspondientes, presidiéndolos el del cabildo de
la isla en que se halle la capital de la provincia“), parece
"recuperar" la entidad local provincial en Canarias, si bien
totalmente vacia de contenido. Analizan el tema de la entidad
local provincial en el estatuto canario Piedad Garcia—Escudero
y Benigno Pendas, "El nuevo régimen local espafiol", paginas
140 y 141,

(40> Analizan, aunque éea brevemente, las previsiones de los
diversos estatutos de auvtonomia acerca de las comarcas, Joan
Prats ("La comarca", paginas 824 y siguientes), Manuel Barrio
("La comarca") y Carlos F., Molina del Pozo, "El sistema de

comarcalizacién en el Estado de las autonomias”.
(41> El mantenimiento de la provincia como entidad local esté

también expresamente previsto en los estatutos de autonomia de

las comunidades auténomas pluriprovinciales, con la ....7.,...
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Asi, aquellas comunidades auténomas que, como es el
caso de Catalufla, crean agrupaciones de municipios distintas
de la provincia, en calidad de administraciones lacales,
contardn con dos niveles intermedios de administracién local,
entre el municipal y el comunitario. Debemos concluir, pues,
en que la Constitucién establece dos niveles generales y
obligatorios de administracién local, y prevé el
establecimiento opcional por las comunidades auténomas de un
tercer nivel, que si bien es probable que asuma algunas
funciones encomendadas hasta entonces a los otros dos, debera

coexistir necesariamente con ambos.

Se trata indudablemente de una estructura compleja, y
que probablemente se acabard estableciendo en varias
comunidades autonomas, con los correspondientes efectos de
duplicacién de administraciones y despilfarro de recursos
publicos. Es sin embargo una estructura coherente con el
modelo de estado, a medio camino del esquema centralista y del
modelo  federal, intentando compatibilizar  instituciones
propias de ambos esquemas. La provincia, propia del Estado
centralista, dificilmente se compagina con el ejercicio
auténomo de las competencias de régimen local de las
comunidades autonomas, propias de un modelo federal. De nuevo
en este tema se advierte el carécter bifronte del régimen

local en nuestro marco constitucional.

En la medida que el mantenimiento de la administracion
del Estado y de 1la actual estructura de representacion
electoral exijan la preservacién de la division provincial, y

las comunidades auténomas ejerzan legitimamente sus potestades

voo/... sefialada excepcién de Canarias., Me remito a la breve
resefia que hace de esta cuestién J.A, Gonzadlez Casanova, "las
diputaciones provinciales en Espafia", paginas 166 y

siguientes,
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de crear un nuevo nivel de administracidén local de éambito
supramunicipal, o bien aceptamos como normal una
administracién local con tres niveles territoriales, o bien
apostamos por la revisién de la citada jurisprudencia
constitucional, en la linea de las referencias doctrinales
citadas de ARGULLOL, PRATS y SANTAMARIA, entre otros, cosa que

hoy dia no parece nada féacil,

Cabe, eso si, en el marco de la Constitucién vigente,
la posibilidad de buscar la simplificacién de este esquema de
organizacién territorial por la via de la conversién -mediante
la oportuna Ley orgénica de alteracién de limites
provinciales- de las comunidades auténomas formadas por
diversas provincias, y que quieran dotarse de otro nivel
intermedio de organizaciéon territorial, en comunidades
autonomas uniprovinciales. La Constitucién no impide esta
opcién, pues no pone limites a la posible alteracidén de los
limites provinciales mediante Ley organica. Sin embargo, como
veremos en la tercera parte del presente estudio, los
Estatutos de  autonomia  vigentes en las comunidades
pluriprovinciales impiden, al wmantener referencias explicitas
al mantenimiento de la respectiva organizacién provincial,
esta opcidén. En definitiva, si bien la Constitucién admite la
inexistencia de ©provincias en una o varias comunidades
auténomas, y también admite el mantenimiento de la divisién
provincial desprovista de las correspondientes diputaciones,
en el caso de Canarias, en ambos casos esta disolucién de la
diputacién provincial fequiere modificaciones a los Estatutos

de autonomia vigentes,

Considerando el tema de las estructuras territoriales
de la administracién local, en relacién con el de las
competenclas, conviene formular, una uoltima precisidén, que es
la de que, en principio, la legislacién del Estado sélo puede
atribuir competencias a las entidades locales de caracter

general, esto es, a municipios, provincias e islas, estandole
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vedado entrar a definir competencias a favor de entidades
locales creadas por alguna comunidad autéonoma, La
jurisprudencia constitucional es concluyente en este sentido,
pues declara inconstitucional el inciso "y en el articulo 2"
del articulo 4.2 de la Ley reguladora de las bases del régimen
local, por entender que podria dar pie a que leyes sectoriales
del Estado regularan competencias de entidades que sélo las

comunidades auténomas pueden crear y regular (42).

En este punto, la  jurisprudencia constitucional
entiende que las comarcas, areas metropolitanas y otras
posibles entidades locales de carédcter no general, tienen un
grado tal de "interiorizacién" autondémica, que hace que deban
ser, en todos sus aspectos, incluidas sus competencias,
reguladas exclusivamente por la comunidad aviténoma que las
haya creado, estandole vedado al Estado incidir en su
regulacién. También avala esta tesls la consideracioén de lo
absurdo que podria ser pretender que una Ley estatal, cuyos
preceptos tienen ambito general, pueda descender al detalle de
definir competencias para unos entes que ' han sido

institucionalizados s6lo en parte del Estado.

(42) E1 fundamento juridico cuarto de 1la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 21 de diciembre de 1.989, al
considerar la posibllidad de que la legislacién del Estado
pueda atribuir competencias a entidades locales creadas por
las comunidades autéﬁomas, afirma: "tal posibilidad debe
estimarse incursa en inconstitucionalidad por ser contraria al
sistema de distribucién de competencias en materia de régimen
local entre el Estado y las comunidades auténomas, ya que el
Estado viene a incldir sobre unas entidades que sélo las
comunidades auténomas pueden crear ... Estas entidades, en
efecto, entran en cuanto a su propla existencia en el ambito
de disponibilidad de las comunidades auténomas que dispongan

de la correspondiente competencia”,
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h) Las competencias publicas en el Estado social de

derecho

El articulo primero de la Constitucién empleza
afirmando que "Espafla se constituye en un Estado social y
democratico de derecho” (43). Esta calidad de Estadno social de
derecho se concreta, entre otros aspectos, en miltiples
preceptos de la Constitucién, que proclaman diversos derechos
individuales y sociales, y las correspondientes obligaciones

prestacionales para los "poderes pablicos".

Tal es el caso, sin &nimo exhaustivo, del derecho a la

educacidén (44), a la seguridad social (45), a la salud (46), a

(43) Luciano Parejo ("Estado social y administracién pablica®)
ha estudiado entre nosotros las consecuencias que tiene para
la administracioéon publica la definicién del nuestro como un

estado social de derecho.

(44) "Los poderes publicos garantizan el derecho de todos a la
educacién, mediante una programacién general de la ensefianza,
con participacion efectiva de todos los sectores afectados y
la creacién de centros docentes" (articulo 27.5 de la

Constitucidn).

(45) "Los poderes publicos mantendran un régimen pablico de
seguridad social para.tmdms los cludadanos, que garantice la
asistencia y  prestaciones sociales  suficientes  ante
situaciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo"

(articulo 41 de la Constitucién),

(46) Articulo 43 de 1la Constitucién: "1. BSe reconoce el
derecho a la proteccién de la salud. 2. Compete a los poderes

piblicos organizar y tutelar la salud pablica ... 3. ..../....
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la cultura (47), a disfrutar un medio ambiente adecuado para
el desarrollo de la persona (48), a disfrutar de una vivienda
digna y adecuada (49), de la necesaria atencién a los
disminuidos fislcos, sensoriales y psiquicos y a la tercera

edad (507, asi como la defensa de los consumidores y usuarios

,o./v., Los poderes publicos fomentaran la educacién

sanitaria, la educaclon fislica y el deporte ...",

(47) Articulo 44 de la Constitucidon: "1. Los poderes publicos
promoveran y tutelaran el acceso a la cultura, a la que todos
tienen derecho. 2. Los poderes publicos promoverédn la ciencia
y la investigacién cilentifica y técnica en beneficio del

interés general®.

(48) Articulo 45 de la Constitucidén: "2. Los poderes poblicos
velardn por la utilizacién racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la

vida y defender y restaurar el medio ambiente".

(49) Articulo 47 de la Comstitucién: "... Los poderes piblicos
promoveran las condiciones necesarias y estableceran las
normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulanda
la wutilizacién del suelo de acuerdo con el interés general

para impedir la especulacién".

(50> Articulo 49 de ia Constitucién: "“Los poderes publicos

realizaran una politica de prevision, tratamiento,
rehabilitacién e integracién de los disminuidos ...". Articulo
50: "Los poderes pablicos garantizarén, mediante pensiones

adecuadas y perdiodicamente actualizadas, la suficlencia
econémica a los ciudadanos durante la tercera edad ...
Promoverdn su bienestar mediante un sistema de servicios
sociales que atenderd sus problemas especificos de salud,

vivienda, cultura y ocio".
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Al garantizar estos derechos o prestacliones sociales,
la Constitucién estd exigiendo un determinado comportamiento a
los poderes publicos. Es decir, "el Estado social postula que
los intereses de los ciudadanos no sélo queden en el terreno
de las expectativas frente a la actuacidén de los poderes
poblicos, sino que reclama la realizacion material de estos
intereses., No hay, pues, una libertad del Estado para actuar o
no respecto a las necesidades sociales, sino que nuestra

Constitucidén postula un deber de intervencién" (52),

Ello nos 1lleva a plantear hasta qué punto el
legislador, a la hora de definir competencias administrativas,
was que atribulr potestades para la iatervencién de las
administraciones pablicas, lo que debe bhacer es asignar
responsabilidades, auténticas obligaciones, De hecho, para
nuestra doctrina mas arraigada, del carécter irrenunciable de
las competencias se ha inferido tradicionalmente 1la

obligatoriedad de su ejercicio (53)., A mi modo de ver, parece

(51) Articulo 51 de la Constituciém: "1, Los poderes piblicos
garantizaran la defensa de consumidores y  usuarios,
protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la seguridad,
la salud y los legitimos intereses econémicos de los mismos.
2, ... promoveran la informacién y la educacién de los

consumidores y usuarios, fomentaran sus organizaciones ...",

(62) Luis Ortega, "Las «competencias propias de las

corporaciones locales", pagina 218.

(83) En este sentido, segun Garcia Trevijano ("Tratado de
derecho administrativao", wvolumen segundo, pagina 384), la
competencia supone siempre una “obligacién" o una Ycarga®.

También Garcia de Enterria ("Problemas actuales del ..../....

- 508 -



bastante evidente que de las caracteristicas aludidas del
estado social se deriva la necesidad de considerar las
competencias también desde esta perspectiva, como obligaciones
o responsabilidades de la entidad u o6rgano que las tiene

atribuidas,

Esta nota de la obligatoriedad puede jugar sin duda un
papel importante en la determinacién de las competencias
locales, pues es evidente que, en tanto que poderes pablicos,
los entes locales estadn llamados a contribuir a la
efectividad de los objetivos de politica social y los derechos

proclamados en la Constitucién (54), aparte de que, como hemos

vvo/vo. régimen local®, pégina 62) sostiene esta tesis, al
afirmar que "la competencia supone una funclén piblica en
sentido estricto, es decir, no sdélo una posibilidad de actuar,
sino también una verdadera obligacién de actuar®. Ambas citas
han sido tomadas de Javier Salas, quien precisamente sostiene
la tesis contraria, esto es, la de que "no es ... esencial al
concepto ni a la existencia de la competencia administrativa
la nota de la Dbligatﬂriedaé de su ejercicio". Y aflade: "la
realidad es que si un 6rgano administrativo tiene atribuilda
una potestad, el ejercicio de esta potestad es lo que puede
calificarse como deber, no la potestad o la competencia misma

" ("El tema de las competencias ...", pagina 306).

(54) Dice Miguel Sanéhez Morén: *"No pueden olvidarse las
exigencias que el Estado social impone a la actividad
administrativa., Las entidades locales, en cuanto que
administraciones pablicas, estan llamadas a prestar servicios
publicos, en la méds amplia acepcién del término ... Las
administraciones locales se hallan vinculadas también por los
principios rectores de la politica social y econémica ... Ello
legitima la imposicién a las entidades locales de

obligaciones, servicios minimos y prescripciones legales ../..
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tenido ocasién de ver al estudiar la evolucién normativa del
régimen local, una parte considerable del Ambito de
competencias locales se ha venido calificando y, como veremos
en proximos capitulos, se sigue calificando de obligaciones
locales. En el marco del Estado social la obligacién puede
ser, no sé6lo nada opuesto, sino algo consubstancial a la

competencia.

No quiero dejar de apuntar una posible paradoja. Como
veremos en el capitulo siguiente, los intentos més serios de
definir un Ambito de competencias locales a partir de la
Constitucién se basan en la garantia constitucional de la
autonomia local; ahora estamos viendo que alguna de las
exigencias propias del estado social dan a determinadas
competencias publicas wuna nota de responsabilidad, de
obligatoriedad, que puede llegar a colisionar con la libre

determinacion propia de un régimen de autonomia.

Es decir, una de las manifestaciones del estado social
y democratico de derecho es la definicién constituclonal para
los poderes pablicos de una serie de responsabilidades y
obligaciones, en orden a la consecucién de determinados
objetivos de politica social y econdémica y de prestacion de
servicios piblicos. En tanto que poderes piblicos, a los entes
locales también les son exigibles algunas de estas

responsabilidades, principalmente aquellas que de modo

«vv/vv. de necesarip cumplimiento en relacién con los mismos,
puesto que la Constitucién remite al legislador la concrecioén
positiva de aquellos principios rectores (articulo 53.3). En
el Estado social, la autonomia local no comporta sélo un
margen de libertad de accién. Implica también la asuncion de
una cuota de responsabilidad en la atencién de las finalidades
a que debe dirigirse la actuacison administrativa"® ("La

autonomia local", paginas 180 y 181).
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especifico les requiere su propia legislacisen (articulos 18 y
26 de la Ley reguladora de las bases del régimen local). En la
medida que el ejercicio de estas responsabilidades se traduce
en, o requiere, la titularidad de las correspondientes
competencias, resulta que éstas, al menos en los casos que
comentamos, no tienen su origen en el principio constitucional
de autonomia, sino en la obligacién, constitucional o legal,

de asegurar determinadas prestaciones.

Si ademads tenemos en cuenta que la imposicién a los
entes locales de determinadas responsabilidades u obligaciones
coarta su, en otro caso, capacidad de determinar libremente
las necesidades de la respectiva colectividad, resulta que la
sola  titularidad de estas competencias de ejercicio

obligatorio puede ser en detrimento de la autonomia local.

Esta consideracidén nos aconseja relativizar la
trascendencia del principio autonémico como base del ambito
minimo de competencias locales, pues éstas también pueden
derivar de otros titulos constitucionales, en algunos casos
con efectos potencialmente negativos para la propia autonomia

local.
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3.- EN PARTICULAR, EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA Y EL REGIHEN
DE COMPETENCIAS LOCALES

El articulo 137 de la Constitucién proclama la
autonomia de municipios y provincias, "para la gestién de sus
respectivos intereses", y el articulo 140 insiste en
garantizar la autonomia de los municiplos. Esta es sin.duda la
nota del régimen constitucional de la administracién local que
mayor trascendencia ha tenido, a juzgar por la Jjurisprudencia
del Tribunal Constitucional y por una sélida y bien reputada
doctrina (B5).

(65) La jurisprudencia constituclonal en este tema se expresa
principalmente en las sigulentes sentencias: 4/1.981, de 2 de
febrero, resolviendo el recurso de inconstitucionalidad
presentado por cincuenta senadores en relacién con diversos
preceptos de la legislacién preconstitucional sobre régimen
local; 32/1,981, de 28 de julio, resolviendo el recurso de
inconstitucionalidad presentado por el Gobierno del Estado en
relacién con la ley de Catalufia 6/1.980, de 17 de diciembre,
de transferencia urgente y plena de las diputaciones a la
Generalitat; y 27/1.987, de 27 de febrero, resolviendo el
recurso de inconstitucionalidad planteado en relacién con la
ley valenciana 2/1.983, de 4 de octubre, sobre diputaciones
provinciales, En cuanto a la doctrina, el autor que més ha
estudiado el principio constitucional de avtonomia local y sus
consecuencias, entre nosotros, es sin duda Luciano Parejo (“la
autonomia local", "La autonomia local en la Constitucion,
"Derecho basico de administracidn local®, "Garantia
institucional y autonomias loéales"). Otros estudios que
también subrayan la trascendencia del principio de autonomia

local en el marco comstitucional vigente son los de .../7....
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La proclamacion de este principio supone, en primer
lugar, una indudable novedad histérica entre nosotros, con
fugaces y poco consistentes precedentes en el Estatuto
Hunicipal de 1.924 y en la Constitucién republicana de 1.931.
La de 1.978 es, en todo caso, la primera Constitucién espafiola
que garantiza formalmente 1la autonomia de municipios vy
provincias, GCon esta falta de precedentes histéricos, 1lo
primero que conviene indagar es cudl es el contenido que cabe

dar a este concepto.

a) El concepto de autonomia local

Desde umna perspectiva histérica, la autonomia, sn tanto
que valor nuevo en relacién con el régimen juridico anterior,
lo asociamos, a juzgar por las principales caracteristicas

diferenciales del nuevo régimen local, con dos notas

vvo/vv. Embid  Irujo ("Autonomia local y Constitucién:
aproximacién al concepto y significado de 1la declaracioén
constitucional de autonomia municipal"), Francisco Sosa ("la
autonomia municipal™), Jesis Leguina ("La autonomia de
municipios y provincias en la nueva Ley basica de régimen
local", ‘“Escritos sobre autonomias territoriales"), Ramén
Hartin Mateo ("La garantia constitucional de las autonomias
locales") o Luis Ortega ("Régimen constitucional de las
competencias 1DC&168"); Defendiendo una perspectiva mas bién
critica, cabe ocitar también a Miguel ©Sanchez MNorén ("La
autonomia local") y a J.A. Santamaria, qulen se muestra
sumamente excéptico acerca de la bhase constitucional para
aplicar en nuestro ordenamiento la teoria de la garantia
institucional de la autonomia local ("Notas sobre la sentencila
de las diputaciones provinciales", asi como en una conferencia
dictada en la Facultad de derecho de la Universidad autonoma

de Barcelona el 2% de marzo de 1.990),
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fundamentales: autogobierno democraticao, coatra nombramiento
gubernativo de los alcaldes, y firmeza de los acuerdos
locales, frente a las anteriores potestades de suspensién de
los gobernadores y, en general, de las vias de recurso de
alzada impropia contra actos locales ante o6rganos de la
administracién del Estado. Es decir, plena representatividad
de 1la colectividad 1local y posibilidad de ejercer sus
competencias bajo la propia responsabilidad, sin tutelas ni

injerencias externas (56),

M.S8., GIANNINI, al definir la autonomia local, pone el
acento en el poder de determinacién general de la orientacién
politico-administrativa por parte de la entidad titular de la
misma, que dicha autonomia implica, de modo que en base a la
autonomia local la colectividad puede decidir actuaciones
paoblicas perfectamente divergentes del Estado (ver la nota 5
anterior, en la pagina 478), Sin embargo, no se trata de una
capacidad 1limitada de libre determinacién, sino que ha de ser
necesariamente acotada, pues "los controles -como por lo demis
los limites- forman parte del sistema de la autonomia

politica" (857

(56) Articulo tercero de la Carta Europea de la Autonomia
local: "1. Por auvtonomia local se entiende el derecho y la
capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y
gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el
marco de la ley, bajo su propla responsabilidad y en beneficio
de sus habitantes. 2. Este derecho se ejerce por asambleas o
consejos Ilntegrados por miembros elegidos por sufragio libre,
secreto, dgual, directo y universal, y que pueden disponer de

érganos ejecutivos responsables ante ellos mismos".
(57> Giannini, "Diritto amministrativo", pagina 2893, Citado

por Argullol, "la via italiana a la autonomia regional",

paginas 120 y 121.
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Segon LUCIANO PAREJO, "el concepto de autonomia como
tal, =6lo invoca con seguridad la cualidad de un sujeto
consistente en una cierta (derivada, por reconocida por un
ordenamiento superior, y limitada, en cuanto afectada por
éste) capacidad de autorregulacion o autodeterminacion" (58),
Tiene también, por lo tanto, la autonomia una cierta dimensién
de autoadministracién de la comunidad vecinal, que puede
decldir por su cuenta acerca de las cuestiones que le afectan,
resolviendo por si misma los asuntos a que hubiera lugar,
llegando de este modo a constitulr, incluso, una suerte de
alternativa al modelo alienante de administracién burocratica
(59,

(58) “"Derecho basico ...", pagina 96,

(59> "La auvtoadministracién municipal es antes que nada un
mecanismo para el interesamiento y la movilizacién del
carrespondiente circulo de personas en torno a y en favor de
sus propios asuntos. Por su naturaleza y finalidad se opone,
pués, no tanto a la administracién del Estado ..., cuanto a la
administracién burocratica o, en general, a cualquier forma de
hetercadministracién ... Histérica y sustancialmente Ila
autoadministracién municipal no agota su virtualidad en el
ambito propio de lo administrativo, inscribiléndose mAs bien en
el de la conexién entre la sociedad y el Estado. Desde esta
perspectiva, constituje un capitulo del problema de Ila
libertad" (Luciano Parejo, "Derecho basico ...", pagina 100)
Esta interpretacién, sin duda atinada en relacién a
determinadas manifestaciones de la administraciéon municipal,
hay que ponerla en cuestién si pensamos en la administracién
municipal de las medianas y grandes cludades, y mas si

consideramos otros tipos de entes locales, de segundo nivel,
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Desde otra perspectiva, algunos autores ponen en
estrecha relacién el principio de autonomia en la organizacién
territorial del Estado con el de pluralismo politico, propio
de los sistemas democraticos. Asi, JESUS LEGUINA estima que
"la autonomia de los entes territoriales -y entre ellos, de
los municipios- que la Constitucién garantiza ofrece ... una
estrecha relacién con los valores de libertad y pluralismo
politico que el propio texto constitucional sitéa en el
frontispicio mismo de sus normas reguladoras ... Dicho
pluralismo es un ingrediente esencial de la distribucién del
poder piablico entre todos los entes territoriales auténomos

que integran el Estado" (60).

Es decir, el pluralismo politico, en  nuestro
ordenamiento constitucional, se expresaria tanto en la libre
concurrencia de opciones ideolégicas distintas en el proceso
de la conformacién de la voluntad popular, como en la
existencia de ambitos territoriales diversos, en cuyo nivel

podrian expresarse asimismo opciones politicas proplas, de

(60) En "Goblerno municipal y ...", pagina 2.192. En parecidos
términos se expresa Luis Ortega: "En un primer momento el
pluralismo politico, como valor superior del ordenamiento, se
entendié dirigido a la libertad ideolégica ... Sin embargo, la
combinacién del concepto de soberania del articulo 1.2, con el
modelo de organizacién territorial del Estado del articulo
137, da otro sentido ai principio de pluralismo politico, como
garantia de la existencia de ordenamientos juridicos plurales
«v. De aqui la importancia del pluralismo politico emn su
vertiente de principio organizativo del Estado, porque conduce
a afirmar que las comunidades territoriales -las locales
también, por tanto- Yexpresan, una parte de la soberania
constituida® (Parejod" ("E1 régimen constitucional ...",

paginas 21 y 22,
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modo que la auvtonomia habria de garantizar también el
ejercicio de programes y la materializacién de proyectos
sustancialmente distintos, a fin de que el pluralismo politico
pueda expresarse también de manera efectiva en el autogobierno
de la entidad territorial (61). Dicho en otras palabras, en la
autonomia -municipal, o de la entidad de que se trate—, sea la
que sea la concepclén que de la misma se tenga, "en fodo caso
existe una constante ineludible: 1la existencia de fines
propios municipales, Jjunto a la realizacién de fines

estatales" (62),

(61) Segin Francisco Sosa, "tal como la entiende nuestro
ordenamiento, al estar intimamente conectada con el principio
democratico, la autonomia consiste fundamentalmente en que las
corporaciones locales puedan intervenir en cuantos asuntos les
afecten, de tal forma y manera que dispongan siempre de un
amblto de decision politica de la entidad suficiente como para
poder ofrecer, frente a los ciudadanos, unas sefias politicas
de identidad que permitan a éstos reconocer el contenido de la
oferta que les movié a mandatar a unos determinados
representantes ... Esa funcién debe preservarla siempre la ley
del Estado o de la comunidad auténoma, es un limite de su
poder de conformacién, limite que deriva del reapeto al
principio de autonomia local, al que estd subordinada" ("La

autonomia local®, pagina 21).

(62) Pérez Horeno, "El proceso de penetracién ,..", pagina 53,
que afiade; "Como indica Garrido Falla, es la autonomia de los
fines la que justifica o, al menos explica, todas las demés
autonomias que después se han ideado (designacién de
autoridades y funcionarios, eficacla inmediata de los actos,

actividad financiera independiente; etc. (paginas 53 y 64),
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Ahora bién, para situar la idea de autonomia en sus
justos términos, hemos de tener en cuenta que esta capacidad
de autodisposicién que la misma supone no es absoluta, pues el
concepto de autonomia hace referencia a un poder limitado,
siendo los de soberania y autonomia términos opuestos, Por lo
demhs, es loégico que asi sea, pues la potestad en que se
concreta la autonomia local de representacién de los
respectivos intereses por parte de las entidades que gozan de
la wmisma, ha de ceder ante el ejercicio de las potestades
inherentes a la representacién de intereses superiores por

parte de las entidades correspondientes,

Mas adelante volveremos sobre el tema de los limites de
la autonomia, Baste seflalar ahora que la Jjurisprudencia
constitucional admite pacificamente la coexistencia de la
auvtonomia con potestades de coordinacién sobre el ejercicio de
competencias locales, o de controles de legalidad, en manos de
administraciones de &mbito superior al local. Ahora bién, esta
misma jurisprudencia puntualiza claramente que los citados
controles no pueden ser de oportunidad, ni los de legalidad
pueden ser genéricos e indeterminados, y en todo caso han de
justificarse en supuestins en los que el ejercicio de las
competencias locales Yincida en intereses  generales
concurrentes con los propios de la entidad, sean de la

comunidad auténoma o del Estada" (63),

(63) Sentencia del TriEunal Constitucional 117/1.984, de 5 de
diciembre, resolviendo el conflicto positivo de competencias
planteado por el Gobierno en relacién con el Decreto
162/1.982, de 3 de Jjunio, por el que la Generalitat de
Catalufia asume determinadas competencias en materia de régimen
local, fundamento juridico tercero, En el mismo sentido, la
Sentencia del Tribunal Constitucional 4/1.981, de 2 de
febrero, especialmente en sus fundamentos juridicos tercero,

décimo y duodécimo, asi como el fundamento juridico ....7....
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En todo caso, 1o que mhs debe preocuparnos en el
presente estudio es hasta qué punto el principio de autonomia
ha de traducirse necesariamente en la garantia de un
determinado ambito  competencial, titularidad del  ente
auténomo. Sin perjuiclo de que esta cuestién va a ser

analizada més adelante, en el epigrafe correspondiente,

oo/, sexto de la Sentencia del Tribunal Constitucional
14/1,981, de 29 de abril, que resuelve una cuestién de
inconstitucionalidad planteada en relacién con el articulo
362.1.4 del Texto refundido de la legislacién de régimen local
de 1.985, referido a la suspensién gubernativa de los actos
locales. Pedro Escribano sefiala los siguientes
posicionamientos de la Jurisprudencia constitucional, que
entrafian aspectos limitativos para el concepto de autonomia
local: "-la autonomia local bhace referencia a un poder
limitado, que se ejerce dentro del marco del ordenamiento
juridico estatal en su conjunto (Sentencia de 2 de febrero de
1,081, fundamento Juridico tercero). ~la autonomia de
minicipios y provincias ha de ser definida por el legislador
de acuerdo con la Constitucién, siendo necesario que el Estado
quede colocado en una posicién de superioridad en relacién con
los entes auténomos (Sentencia de 2 de febrero de 1,981,
fundamento juridico tercero). -la autonomia no se garantiza en
la Constitucién para incidir de forma negativa sobre los
intereses generales distintos de los proplos de la entidad
auténoma (Sentenclia de 2 de febrero de 1.681, fundamento
Juridico décimo)” ("La autonomia local en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional®, pégina 117). También bhay un
resumen de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre los
controles admisibles en un régimen de autonomia local en las
paginas 124 y siguientes de "El'nuevo régimen local espafiol",

de Piedad Garcia-Escudero y Benlgno Pendas.
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podemos selialar ya desde ahora que algo de ello debe haber,
pues el propio Tribunal Constitucional afirma que la autonomia
garantizada por la Constitucion “debe ser entendida como un
derecho de la comunidad local a participar, a través de
érganos proplos, en el goblerno y administracion de cuantos
asuntos le atafien" (64)., Es decir, el principin de autonomia
no sb6lo  deberia traducirse en una cierta integridad
competencial, sino que ademds implicaria una formulacioén

abierta, no exclusivista, de las competencias locales (65).

Esta primera aproximacién a la nocién de autonomia
local nos da idea de la considerable ambigiedad del concepto,

maxime si tenemos en cuenta que no hay entre nosotros una

(64) Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de febrero de

1,987, fundamento juridico segundo.

(65) Comn sefiala Miguel Sanchez Horén, "la Constitucién no
identifica la autonomia local con la separacidén de una esfera
de actuacién reservada por entero a las administraciones
locales, con exclusién de toda incidencia de otros niveles de
gobierno y de gestion de los intereses piblicos., No impone una
concepcién de la autonomia como absoluta libertad de decisioén,
segun esquemas dificilmente operantes en el Estado soclal y
demoncratico de derechn, La Constitucién legitima, en cambio,
cuando no impulsa, una concepcién articulada de la autonomia
como participacién de. diversas instancias territoriales de
gobierno en la ordenaclién y prestacién de los servicios
piblicos. Mantener aquella idea arcaizante de la autonomia
local no puede sino conducir a un reforzamiento de la
centralizacién, bien en favor del Estado, bien de las
comunidades auténomas" <("La autonomia local", paginas 201 y
202) . '



tradiciéen histérica que pueda ayudarnos a interpretarlo, Ante
esta situacidn, la doctrina mayoritaria y la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional han apostado por la teoria de 1la
garantia institucional, a fin de poder establecer unas
consecuencias juridicas precisas de la proclamacién

constitucional del principio de autonomia local.

b) La garantia institucional de la auvtonomia local

Recordemns que segin el articule 137 de la
Constitucidén, municipios, provincias y comunidades auténomas
gozan de autonomia para la gestién de sus respectivos
intereses. Habida cuenta que la Constitucién en absoluto
concreta las competencias de que dispondran municipios y
provincias para poder gestionar efectivamente con autonomia
sus intereses, lo que procede es indagar hasta qué punto esta
sola previsién del articulo 137 basta para determinar un

ambito competencial a favor de los mismos.

En este contexto, lo que la garantia institucional de
la autonomia local permitira, a julcio de la Jjurisprudencia
constitucional y de una sélida doctrina, es establecer un
nexo entre la existencia de unas determinadas instituciones
garantizadas por la Constitucién, y el requisito de un
contenido minimo a favor de las mismas, pues de otro modo se
burlaria el mandato constitucional que exige su reconocimiento

efectivo.

Como afirmarad la jurisprudencia constitucional (866),

(66) Analizan el procesa de formacién y el contenida de la
jurisprudencia constitucional, en lo que se refiere a la
garantia institucional de la autonomia local, Pedro Escribano

("La autonomia local en la jurisprudencia del Tribunal .../...
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Yel orden Jjuridico-politico establecido por la Constitucién
asegura la existencia de determinadas instituciones, a las que
se considera comp componentes esenclales y cuya preservacién
gse Jjuzga  indispensable para asegurar los principlos
constitucionales, estableciendo en ellas un niclen o reducto
indisponible por el legislador" (67). No cabe duda de que en
nuestro ordenamiento, que se basa en el pluralismo politico y
territorial, las autonomias territoriales son unas de estas

instituciones esenclales.

Garantizada, pues, la pervivencia de la institucién
auténoma municipal y provincial, cabe interrogarnos sobre qué
cantenido debe tener la misma, comp consecuencia elemental de
su propia existencia. En primer lugar, no cabe duda de que
"esta garantia es desconocida cuando la instituclén es
limitada de tal modo que se la priva practicamente de sus
posibllidades de existencia real como institucién para
convertirse en un simple nombre®. En otras palabras,
repugnaria al orden constitucional una situacién en la que
minicipios o provinclas no gozaran de una regulacién acorde
con la imagen que de los mismos tiene la conciencla social
(68), imagen que, naturalmente, no tiene porqué ser
enteramente uniforme en todo el Estado, pudiendo variar entre

unas y otras comunidades autdnomas,

.v./... constitucional") y Francisco Fernandez Segado ("La
autonomia local: su naturaleza y caracterizacion

Jjurisprudencial®, péginas 1.281 a 1.291),

(67) Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de Julio de

1.981, fundamento juridico tercero.

(68) Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de
1.981, fundamento juridico tercero. En palabras de Luciano

Parejo, "presupone la garantia un concepto de la ..... VAT
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Entre los componentes de la institucién de la autonomia
local constitucionalmente garantizada suele incluirse 1la
titularidad de competencias publicas por parte de municipios y
provincias. Es decir, su existencia real como institucién
exige que municiplos y provincias sean titulares de
competencias publicas, que corresponde al legislador concretar

(69). Y competenclas que precisamente permitan a los entes

vo./.., institucién generalizado en la conclencia colectiva y,
en particular, de la comunidad Jjuridica ... Tal concepto,
integrado a partir y por las notas y las caracteristicas que
definen la institucién y hacen su "imagen" recognoscible por
aquella conciencia colectiva (imagen cuya validez es
naturalmente histérica y, por tanto, evolutiva), es cabalmente
el utilizado por el constituyente para expresar su decisién y
resulta consecuentemente utilizable en el ©proceso de
desarrollo y aplicacién del texto comstitucional para medir o
enjuiciar las normas y las decisiones infraconstitucionales"
("Derecho basico ...", paginas 105 y 106). Por su parte, Joan
Mauri explica como de acuerdo con la Sentencia del Tribumnal
Constitucional de 28 de julio de 1.981, “corresponde al
legislador ordenar e interpretar esta conclencia social. El
legislador puede alterar los contenidos especificos de la
institucion en funcién de la demanda social existente, pero no
puede vacliarla completamente de todos ellos, de manera tal que
la institucién pierda la propia sustancia que permite su
existencla e identificacién en el mundo de las instituciones"
("El régimen competencial de las diputaciones en relacién con

otros entes locales", pagina 363),

(69) Dice Juan Alfonso Santamaria (que en su trabajo "Notas
sobre la sentencia de las diputaciones provinciales" se
manifiesta sumamente critico acerca de la procedencia de
aplicar en nuestro ordenamiento la teoria de la garantia

institucional): "en virtud del principio de autonomia, .../...
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titulares de las mnismas intervenir en la gestion de todos
aquellos asuntos poblicos que les afecten, pues asi 1o

requiere la gestidén de sus respectivos lntereses (70), El

./ el legislador estd obligado a otorgar a municipios y
provincias todas las potestades que sean precisas para que
puedan atender por si mismas a la satisfaccién de los
intereses peculiares a que cada materia afecte; el grado de
interés local podrad ser distinto en cada materia e, incluso,
podra no existir en alguna. Pero siempre que haya implicado un
interés local, debera atorgarse al municipio o provincia 1la
participacién necesaria para que pueda satiafacerlo par =i

nisma® ("Fundamentos de derecho administrative", I, pagina

2637,

(70) "La garantia institucional del autogobierno local no esta
referida en nuestra Constitucién a un elenco de materias o de
competencias en las mismas, y si tan solo a la exigencia
constitucional de que 1la presencia de una determinada vy
cualesquiera materia de interés de las comunidades locales
correspondientes comporte la intervencién de las entidades
respectivas en la gestién administrativa de la materia de que
se itrate" <(Luciano Parejo, "Garantia institucional y ...",
pagina 159>, Por su parte, Embid Irujo resume la teoria de
Burmeister (& quien se debe la formulacién moderna de la
garantia institucional de la autonomia municipal) en los
siguientes +férminos: el articulo 28.2 de la Constitucién
federal alemana garantiza "el derecho de los municiplos a ser
investidos con plenas poderes ejecutivos para el cumplimiento
de asuntos piablicos alli donde sean afectados inmediatamente
intereses de la comunidad local. En el fondo, lo que esto
determina es la capacidad de la instancia municipal para
ejecutar y cumplir todas las tareas de la administracion
estatal con propia responsabilidad® ("Autonomia municipal ¥y

.v.", pagina 457). En palabras de Willy Blimel, "segin .../..
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legislador ordinario al que le corresponde determinar las
competencias locales estaria vinculado por esta garantia
institucional. En palabras de LUCIANO PAREJO, "el nidcleo
resistente al legislador ordinario radica ... en la
indisponibilidad por éste del criterio constitucional y de su
consecuencia: la obligatoria intervencién del municipio o de
la provincia en cuantas cuestiones afecten a un interés
municipal o provincial, de modo tal que la desatencién o la
indebida aplicacién de dicho criterio constitucional comporta
de suyo la inconstitucionalidad de la disposicién legal de que
se trate por inmisién en la autonomia local garantizada" (71).
De este modo, a partir de la previsién constitucional de las

instituciones municipal y provincial autdnomas, se vincularia

v/ la garantia constitucional de caracter federal
establecida en el articulo 28.2 Grundgesetz, se garantiza a
los municipios el derecho a resolver, bajo su propila
responsabilidad y de acuerdo con las leyes, todos los asuntos
de la comunidad laocal" ("Contingut essencial 1 limits del dret

a l'avtonomia municipal', pagina 7).

(71> "Garantia institucional y ...", pagina 159, A la mism
conclusioen llega Jesus Legulna: "la garantia constitucional de
la institucién municipal Juega un papel andalogo al del
contenido esencial de los derechos fundamentales y 1ibertadeé
piblicas de los ciudadanos, contenldo esencial que, de acuerdo
con el articulo 53.1 de la Constitucién, es indisponible para
el legislador estatal o autonémico" ("Gobierno municipal y
"y phgina 2.191). Por su parte, Ramon Martin Mateo afirma
que "la garantia institucional ..., afecta directamente al
propic legislador, ... prohibiéndole traspasar determinados
limites, mAs alld de los cuales. las regulaciones adoptadas
vendrian vicladas de inoonatituoionalidad por afectar a la
institucién protegida en sus estructuras vitales"

("Administracién local y Constitucidén®, pagina 257,



al legislador, que deberia atribuirles un determinado nivel
minimo y wun determinado tipo y calidad de competencias

publicas (723,

Hay un notable consenso doctrinal acerca de la
constitucionalmente necesaria atribucién de competencias a
favor de municipios y provincias, como consecuencia de la
proclamacién de su autonomia. A las opiniones ya citadas,
cabria afiadir, entre otras, las de ENRIC ARGULLOL <(73), RAUL
BOCANEGRA (74), FRANCESC LLISET (75), LUIS ORTEGA (76) o las

(72> Luclano Parejo afirma que "la dotacién competencial de
dichos entes no sélo debe cumplir un minimo en extensidn, sino
que ha de hacerlo de forma que el espacio de actuacién
efectivamente atribuide tenga una textura y presente unas
caracteristicas suficientemente idéneas para el ejercicio del
autogobierno. No puede considerarse bastante, a efectos de
legitimidad constitucional, la delimitacidén competencial
suficiente por simple adicién o suma de facultades, pero no
por coherencia y organicidad .., La garantia de la autonomia
local postula un requisito de calidad en la atribucién de

competencias ..." ("Derecho basico ...", pagina 142).

(73> "La autonomia local tiene, pues, como una de sus
consecuancias, la atribucidén al ente local de la
responsabilidad exclusiva para adoptar las decisiones que
correspondan al ejercicio de sus competencias propias, que son
las que configuran su ambito de autonomia" ("Dictamen sobre

relaciones interadministrativas®),

(74) "La afirmacién constitucional de garantia de la autonomia
local ... supone, por de pronto -~o en otro caso no significa
nada-, la reserva en favor singularmente de los municipios de

un naclec de competencias esenciales ..., que no podran .../..
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del propio Consell Consultiu de la Generalitat (77), todas

ellas coincidentes con la orientacién general de la

v/, ser minoradas por la normativa del Estado o de las
comunidades auténomas ..." ("Nueva configuracién de la tutela

sobre las corporaciones locales", pagina 373).

(75) "Constitucionalmente se garantiza a los entes locales la
autonomia para la gestién de sus respectivos intereses, El
concepto de “interés local" estd, pues, en la base de la
determinacién por el legislador ordinario -estatl o
autonémico- de las competencias locales" ("Manual de derecho

local”, pagina 360).

(76> "..., existencia del principio de pluralismo politico
territorial, del principio de la autonomia como autogobierno y
del principio de garantia institucional como garantia de un
dmbito de intervencién local en los asuntos pablicos que
afecten a la comunidad local, De todo ello se traduce la
necesidad de que exista un ambito competencial propio sometido
a la libre determinacién y responsabilidad del ente local y a
través del cual pueda expresar la opoién  politica
representativa de la soberania constituida por la colectividad

local™ ("El régimen constitucional ...", pagina 95).

(77) "La afirmacién constitucional de la autonomia local
implica asegurar a estas entidades una posicién que queda
configurada mediante el otorgamiento de un haz de competencias
propias, no condicionadas completamente, en funciéen de los
intereses respectivos y 1la atribucién de las potestades
caracteristicas de las administraciones piblicas" (Dictamen de
4 de mayo de 1,985, sobre la Ley reguladora de las bases del

régimen local, fundamento séptimo).
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jurisprudencia constitucional (78).

Sin embargo, al no concretar la Constitucién un ambito
especifico de competencias locales, habremos de convenir en
que lo que la Constitucién asegura no es tanto la existencia
de este ambito, como la prohibicién de su ausencia, con lo que
su utilidad practica es relativa. Es decir, la institucién de
la autonomia local se ha revelado 4til para evitar que el
legislador vacie completamente de contenido a wun nivel
constitucionalmente garantizado de administracién local (79),
pero dificilmente serviré para considerar inconstitucionales
hipotéticas leyes sectoriales que no definan un nivel
suficiente de competencias locales, por la sencilla razén de
que, consideradas una a una, las citadas leyes sectoriales,
aun en el supuesto que rebajen las competencias locales en el
sector de que se trate, o incluso que no definan formalmente
competencias en el mismo, no puede decirse que por si solas

devalien hasta hacerla irreconocible la institucién local

(78> Podenns leer en el fundamento juridico tercero de la
Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de
1.981: "que el articulo 137 de la Constitucién delimite el
ambito de estos poderes auténomos, circunscribiéndolos a la
"gestion de sus respectivos intereses", 1o que exige que se
dote a cada ente de todas las competencias propias y
exclusivas que sean necesarias para satisfacer el interés

respectivo”,

(79) Como es el caso de la ©Sentencia del Tribunal
Constitucional de 28 de julio de 1.981, que por este motivo
declara inconstitucional la ley catalana 6/1.980, de 17 de
diciembre, de transferencia , urgente y plena de las

diputaciones de Catalufia a la Generalidad.
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afectada <80).

Tal vez debido a esta limitacién general de la teoria
de la garantia institucional para asegurar un Ambito de
competencias locales con unos perfiles positivos mAs definidos

que lo hasta ahora expuesto (81), tanto la jurisprudencia

(80> En palabras de Miguel Sanchez MNorén, que analiza la
hipotesis de un eventual vaciado de competencias locales por
parte del legislador sectorial, "ni siquiera el principio
constitucional de autonomia se veria conculcado (salvo
excepcién  notoria), ya que dicho principilo, segin la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, no protege més que
un indefenido nicleo competencial de los entes locales, no
congela la situacién en su manifestacién actual y no impide
una redistribucién de competencias entre wunas y otras
instancias de la organizacién territorial del Estado" (“"la
distribucién de competencias y las relaciones administrativas
entre las comunidades auténomas y las éorporaciones locales",
pagina 2.538).

(81) Ciertamente, no faltan algunos intentos de extraer del
texto constitucional alguna mayor precisién en orden a definir
las competencias locales que se derivarian de la garantia
institucional de la autonomia de municipios y provincias. Asi,
Embid Irujo parte del +término "gobierno" <(municipal vy
provincial), empleado .en los articulos 140 y 141 de la
Constitucién, para entender garantizado un ambito minimo de
competencias locales: "la autonomia municipal considerada como
principio de organizacién politica va acompafiada en la misma
Constitucidén de la referencia al "gobierno y administracién"
de los municipios, que es encomendado a 1los respectivos
ayuntamientos (articulo 140) ... El gobierno local supone la
presuncién de la capacidad del ejecutivo elegido para

gestionar todas las tareas, a nivel local, que se .....7/.....
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constitucional como la doctrina mayoritaria pondran el acento
en que las competencias locales que se derivarian de este
principio constitucional no son tanto competencias exclusivas
para gestionar intereses privativos, como competencias en el
sentido de derecho de participacién en todos los asuntos
piblicos que afectan la comunidad local, cuestién ésta ya
analizada en paginas anteriores, y sobre la que debemos volver
(827,

«ov/v.. refieran a los intereses locales. Aun es mis, para que
pueda hablarse del respeto a la opcién constitucional de
goblerno 1local, la entidad deberad disponer de todas las
competencias necesarias para poder atender esos intereses,
pues en caso contrario, podria hablarse de administracién
local, pero no de régimen local® ("Autonomia municipal y ...",
paginas 464 y 465)., Por su parte, Miguel Sanchez MNorén
interpreta que "el Ambito material de competencilas propias de
los entes locales garantizado por la Constituclién puede
subdividirse en dos grupos o tipos de competencias. Por una
parte, aquellas referidas a la gestién de los intereses
exclusivos de municipios y praovincias, que puedan considerarse
inequivocanmente como tales. Estas competencias forman parte
del contenido minimn de la autonomia local ... Junto al
contenido wmipimn de la autonomia local, 1la Constitucién
garantiza también lo que podriamos denominar el contenido
normal de la autonomia ... Su extensién puede medirse de
acuerdo con un criterio bhistérico: la imagen recognoscible
comunmente admitida" ("La autonomia local®, paginas 187 a

169).

(82) Hay un resumen de las posiciones doctrinales que avalan
esta interpretacién de la autonomia local como derecho de
participacién en las paginas 11 'y siguientes de "El nuevo
régimen local espafiol”, de Piedad Garcia-Escudero y Benigno

Pendas.
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Ya en la etapa preconstitucional se es consciente, como
hemos visto, de la virtual imposibilidad de atribuir a un
determinado nivel de administracién competencias exclusivas en
relacién con un determinado sector de actividad, distinguiendo
la doctrina diversas fases procedimentales en la gestién
piblica del mismo, cada una de las cuales podria ser objeto de
competencias exclusivas y decisorias, no obstante 1la

comparticién del sector en su globalidad (83).

La idea de las competencias municipales exclusivas
gobre asuntos de supuesta naturaleza local, la sabemos
abandonada con la del carédcter natural de los municipios,
siendo sustituida por la mAs extendida de la comparticién de
las competencias piblicas y el correspondiente derecho de los
entes locales a participar en la gestién de los asuntos

piblicos que les afecten.

La propia jurisprudencia constitucional abona sin
ninguna ambigiiedad estos nuevos planteamientos: "Es muy cierto
que ... la Constitucién no intenta resucitar la teoria de los
intereses naturales de los entes locales que, en razén de la

creciente complejidad de la vida social, que ha difuminado la

(83) "Bien puede sostenerse que la autonomia de las
corporaciones locales no ha de reconducirse a la pretendida (e
ilusoria) existencia de competencias absolutamente separadas y
exclusivas en relacién con toda una materia o actividad, pues
de autonomia también puede hablarse ... en relacién ocon
determinados aspectos o facetas de tal materia o actividad, en
tanto en cuanto se concrete a competencias exclusivas vy
decisorias ejercitables en un procedimiento simple integrado
en otro complejo o general® (Javier Salas, "El tema de las

competencias ...", paginas 311 y 312),
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linea delimitadora de los intereses exclusivamente locales,
abocaria en un extremado centralismo. Pero precisamente por
ello la autonomia local ha de ser entendida como un derecho de
la comunidad local a participar, a través de 6rganos propios,
en el gobierno y administracién de cuantos asuntos le atafien,
graduandose la intensidad de esta participacién en funcién de
la relacién entre intereses locales y supralacalgs dentro de

tales asuntos o materias™ (84), Por lo demids, no cabe duda de

(84) BSentencia del Tribunal Constiftucional de 28 de julio de
1.981, fundamento juridico cuarto, También 1la doctrina
comparte mayoritariamente este criterio., El siguiente parrafo
de Santiago Mufioz Machado es sobradamente expresivo: "“Se ha
insistido por mucho tiempo en cifrar la autonomia local en el
reconocimiento de competencias sobre una serie de materias
que, pese a la formal declaracién de exclusividad del dominio
local sobre las mismas ..., no impedian la accién estatal, en
lugar de ordenar la idea autonémica local (como la doctrina y
las legislaciones comparadas vienen apuntando desde hace afios)
en torno a la consagracién de una serie de potestades locales
ineludibles para las tareas de administracién, combinada con
el reconocimiento del derecho de los ayuntamientos a
participar en la atencién de los negocios que entran en la
esfera propia de sus intereses" ("Derecho publico ...", I,
pagina ©63). En parecidos términos se expresan Sebastian
Martin-Retortillo ("La actuacién de las corporaciones locales
"y pagina 368), Lﬁoiano Parejo ("Derecho basico ...",
paginas 137 y siguientes), Miguel Sanchez Mordén ("La autonomia
local", paginas 110 y siguientes), Juan Alfonso Santamaria
("Notas sobre la sentencia de las diputaciones provinciales",
paginas 470 y 471), Jesis Leguina ("Goblerno municipal y ...",
paginas 2,192 y 2,193), entre otros.
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que este planteamiento estd claramente en la linea de otros

ordenanientos de nuestro ambito cultural y politico (85).

Lo que sigue sin estar nada claro es qué puede dar de
si, a los efectos de definir un Ambito competencial concreto
para los entes locales, este nuevo planteamiento., LUCIANO
PAREJO entiende que "la autonomia local hace referencia a la
distribucién territorial del poder del Estado en el sentido
dmplio del término y debe ser entendida como wn derecho de la
comunidad local a participar, a través de 4rganos propios, en
el goblerno y administracién de cuantos asuntos le atafien",
debiendo el legislador ordinario traducir este derecho a la

gestién de asuntos piblicos en competencias (86},

(85) Asi, por ejemplo, es un criterio compartido por la Carta
Europea de la Autonomia Local, tal como pondrian de relieve
Francisco Sosa y FPedro de Miguel al comentarla (en su fase de
proyecto): ... abandono del concepto "asuntos locales" como
definidor del &ambito sobre el que va a actuar la autonomia
local, y su sustitucién por el de "una parte importante de los
asuntos piublicos" ... Consideracién de los entes locales como
auténticas ‘"administraciones generales" responsables del
bienestar general de sus poblaciones ... Las corporaciones
locales tienen, en el marco de la ley, la amplitud necesaria
para ejercer su iniciativa en toda cuestién que no este
excluida de su competencia o atribuida a otra autoridad® ("Las

competencias de las corporaciones locales", paginas 119 a 121.

(86) "Derecho basico ...", paéginas 139 y 140. En la pagina 137
de esta misma obra, Parejo sostiene que la autonomia que la
Constituciéon proclama debe ser "entendida como gestién de los
intereses de la corporacién o comunidad en el seno de y en

relacién con todos los asuntos pablicos". En un sentido .../..



JESUS LEGUINA, por su parte, estima que "la defensa del
autogoblerno de las corporaciones municipales no puede ...
limitarse a que sus competenclas se refieran con caracter
exclusivo a unos intereses asimismo exclusivos y distintos de
otros intereses generales, sino que debe clfrarse mis bien en
la indeclinable presencla del poder municipal en la toma de
decislones sobre todos los asuntos que, en uno u otro grado,
afecten a los intereses del grupo vecinal, aun cuande tales
intereses puedan ser comunes a los de otros colectivos
territoriales iguales o superiores" (87). De ahi este autor
extrae dos importantes consecuencias: en primer lugar, una
obligacién del legislador de ‘"reordenar el sistema de
distribucién de competencias actualmente existente,
devolviendo a los municiplos todos los poderes que resulten
amparados por el criterio constituclonal de autonomia", y, en
gegundo lugar, una limitacién de los controles sobre los entes
locales, que s6lo serian admisibles "por motivos concretos de
legalidad y en defensa de intereses piblicos supramunicipales®
(88).,

oo/, similar, Miguel ©Sanchez Morén entiende que "la
Constitucién no resiringe la autonomia municipal y provincial
a la gestidén de sus intereses exclusivos. Al contrario, avala,
si no impone claramente, una intervencién mAs acusada de eszas
entidades en la gestién de los asuntos pablicos" ("La

autonomia local ...", pagina 186).
(87) "Escritos sobre autonomias territoriales®, pagina 206,

(88) "Escritos ...", paginas 268 y 269. Y mas adelante afiade:
"La aplicacién conjunta de los principios constitucionales de
autonomia municipal y administracién descentralizada de los
asuntos publicos (articule 103) supone "la presuncién de la
capacidad del ejecutivo elegido <{(municipal) para gestionar

todas las tareas, a nivel local, que se refleran a los .../...
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También JUAN ALFONSO SANTAMARIA -y con é1 termino esta
relacién de referencias doctrinales, que podria ser mucho mas
larga-, desde posiciones mucho més criticas para con la
autonomia municipal que las defendidas por los otros autores
recién ciltados, comparte esta vigién de una  opcidn
constitucional de las competencias locales como derecho de
participacién en la gestién de los asuntos pablicos: "con la
Constitucién en la mano ... la concepcién clasica de la
autonomia local resulta nitidamente indefendible: y quiza la
unica salida al problema se encuentra en la tesis expuesta,
configurando a las entidades locales como el nivel basico de
gestiéon de todas las materias cuya titularidad corresponde a
los entes phablicos de nivel territorial superior (Estado y
Comunidades Auténomas), en la medida en que tales materias
adnitan una ejecucién descentralizada y en aquellos aspectos
directamente conectados con el interés propio y peculiar de

cada entidad local® (89).

Ciertamente, ante la ausencia de un 4mbito competencial
local formalmente definido en la Constitucién, la 1linea
interpretativa expuesta, que deduce del principio de autonomia
un derecho de los entes locales a participar en la gestién de
todos los asuntos publicos que les afecten, es probablemente
la dnica susceptible de poder configurar un régimen
constitucional para las competencias locales. Sin embargo, no
creo que nos sirva para garantizar un nivel cilerto de

competencias.

+vo/v.. 1intereses locales” ... lo que significa que .., el
municipio esta legitimado para intervenir en cualquier materia
o sector que involucre intereses de la colectividad local”

(pagina 270),

(89) "Notas sobre la Sentencia de las diputaciones

provinciales", paginas 470 y 471,
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En realidad, cabe dentro de lo légicamente posible la
existencia efectiva de algun trémite que asegure la
participacién local en la gestién de todos y cada uno de los
asuntos publicos en los que la entidad tiene algin tipo de
interés, y sin que en ningin caso esta participacién se

concrete en la titularidad de competencias efectivas (907,

En consecuencia, nos encontramos con que buscar la
efectividad de la garantia institucional de la auvtonomia local
por esta via del derecho a participar en la gestion de los
asuntos poblicos que afecten a las entidades locales, puede
llevarnos a una suerte de callején sin salida, pues més que a
un sistema de competencias locales, nos conduce a un esquema

de relaciones interadministrativas (91), en el que es dudoso

(90> En el ordenamiento vigente hay muchas técnicas que
permiten esta participacién local en la gestién de asuntos
pablicos, sin que las entidades locales ostenten competencias
en relacién con los mismos: informes, consultas, audiencias,
presencia en organos colegiados (consultivos o gestores),

entre otros.

(91) En este sentido, resulta de interés considerar que, en
plena discusién del proyecto de Ley reguladora de las bases
del régimen local, Miguel Sanchez MNorén ponia de relieve la
mayor importancia que, a su juicio, tenia el tema de las
relaciones interadministrativas, en relacidén con el de las
competencias, y apostaba por olvidar la preocupacién en fijar
competencias locales frente a las de las demas
administraciones publicas, sustituyéndola por la fijacién de
mecanismos de coordinacién y cooperaciéen entre comunidades
auténomas y  entidades loo&les ("La distribucién de
competencias y las relaciones administrativas ...", paginas

2.540 y siguientes).
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que se garantice el mantenimiento de la institucién local en
términos recognoscibles segin la nocioén que de la misma hemos
heredado, que tiene entre sus componentes esenciales la

titularidad de competencias especificas y formales.

BEs decir, si la garantia institucional de la autonomia
local, tal como estd formulada en nuestra Constitucién, ha de
traducirse, por lo que al régimen competencial se refiere, en
un derecho de municipios y provincias a participar en la
gestidon de todos aquellos asuntos piblicos que les afecten, en
el sentido defendido por la doctrina citada en las paginas
anteriores, entonces de la citada garantia institucional no se
deriva necesariamente la titularidad local de competencias
formalmente tales, pues esta participacién en la gestion de
los asuntos publicos que les afecten, pueden desempefiarla los
municipios y las provincias mediante diversas técmicas propias
de un sistema de relaciones interadministrativas
(participacién en organos colegiados mixtos, emisién de
informes preceptivos, sometimiento a consulta, formulacion de
propuestas ...2, sin necesidad de ejercer competencias

decisorias.

De este modo, entiendo que la Constitucién espaficla de
1,978 admite perfectamente una interpretacién segin la cual la
garantia institucional de 1la autonomia local =no asegura
necesariamente la existencia de un Ambito minimo de

competencias locales (92), y menos por la via de pretender

(92) No puedo dejar de sefialar que el propio Luciano Parejo
comparte esta apreciacién: "Ninguno de los preceptos claves de
la ordenacién constitucional de la autonomia local actta
directamente en el planok competencial, limitédndose a 1los
aspectos constitutivos de las organizaciones a las que dicha
autonomia se imputa ... Conforme a la propia Constitucién

(articulo 142) es la ley la que define las competencias .../..

- B37 -



vincular, con esta finalidad, las leyes reguladoras de los
distintos sectores de actividad piablica en 1los que se
manifieste algan nivel de interés por parte de los entes

locales.

Por lo tanto, si de la garantia instituclional de 1la
autonomia local es deducible un aseguramiento de un Ambito
mninimo de competencias locales, ello no es asi tanto como
consecuencia del derecho de participacién de los entes locales
en la gestién de los asuntos piblicos que les afectan, derecho
que es inherente a la formulacién constitucional de la
autonomia territorial, como del bhecho que la garantia
institucional de la autonomia local, tal como la ha
desarrollado nuestro Tribunal Constiftucional, avala el
mantenimiento de la institucién de la que se predica en
términos similares a como la hemos heredado, lo cual comporta
la existencla de un Ambito competencial especifico a favor de
los entes locales, pues éste -el de la titularidad de
competencias formales de carédcter decisorio- es un dato
esencial del esterotipo de municipio y de diputacién que hemos

heredado (93)

Y locales ... sin que de esta definicién dependa
directa, inmediata y absolutamente la autonomia por la norma
suprema garantizada" ("Derecho basico ...", pagina 135). Y mas
adelante, en la misma pagina, este autor insiste: "la garantia
constitucional de ia auvtonomia local no  comprende

directamente, segin lo dicho, un preciso ambito competencial®,

(93) No estd tan claro en el caso de la provincia, cuyo ambito
competencial tradicional se nos presenta bastante confuso, si
bien se acabard por hacerla ., participe del mismo ambito
competencial de lps municipios, 'a Jjuzgar por la doctrina
mayoritaria. Asi, Luis Ortega entiende que "la garantia

institucional juega sobre la provincia en cuanto que ..../....
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Asi pues, si del principio de la garantia institucional

de derivarse el aseguramiento de un ambito competencial a
or de los entes locales beneficiados por la misma, lo que
se consigue con el solo derecho de participar en la gestién
los asuntos poblicos que sean del interés de la
2ctividad local -ni, mucho menos, de la regulacién que
2 de este derecho de participacién las leyes sectoriales
ectivas-, entonces habremos de concluir en que en la
mlacién legislativa de esta garantia se deberd asegurar
xcusablemente la atribucién a los entes 1locales de

retencias especificas y concretas.

Esta conclusién nos exige una Gltima consideracién
e 81 ba de ser el legislador de régimen local o el
lslador sectorial quien determine las competencias locales,
la medida en que la determinacién del ambito competencial
una operacién integrada en la efectividad de la garantia
;itucional, deberemos convenir en que la misma norma
1ladora del estatuto de la institucién, la que tiene la
=16n constitucional de establecer las bases de su régimen

dico (94), debe determinar tawbién el ambito competencial.

v+, entidad 1local determinada por la agrupacién de
lcipios (articulo 141 de la Constituciénd: ... el papel de
liputacién como ente de representaclén democratica derivada
la representacién municipal estriba en mantener dentro del
r local, del poder politico derivado de las elecciones
.cipales, parcelas de la actividad supramunicipal, que de
y modo irian a parar a otro ente de representacién politica
cinta, como son las Comunidades Auténomas" ("El régimen

stitucional ...", paginas 157 y 159).
) Acerca de la funcién constitucional de la Ley Reguladora

las Bases del Régimen Local, Francisco Sosa explica como

ley opera ... comp eje mismo del sistema, Ahora ...../....
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Ciertamente que esta determinacién no requiere un listado
exhaustivo y preciso de competencias locales - lo que, como
sabemos, es de dudosa efectividad-, pero tampoco creo que esté
cumplida con una especle de remisién, todo lo elaborada que se
quiera, a la legislacién sectorial, para que practicamente

sb6lo sea ésta la que determine las competencias locales,

La efectividad de la garantia institucional, tal como
ha sido entendida ésta por  nuestra jurisprudencia
constitucional, requiere que al determinar las bases del
régimen Juridico -y la legislacién de régimen local de
desarrollo de las mismas- en las que la institucién queda
garantizada, haya una definicion precisa de conmpetencias
locales, configurandp de este modo un ambito minimo que
asegure el reconocimiento de la institucién, en términos
similares a cémo la hemos heredado. El derecho a participar en
la gestién de los asuntos piblicos proplos del interés de la
colectividad local, vendria a ser asi un plus competencial, a
concretar por la legislacién sectorial, también necesario para
la configuracién acabada de la institucién, pero en absocluto

suficiente para la efectividad de este fin.

v/, bien, en cuanto norma directamente conectada con 1la
Constitucién {(que Luciano Parejo llama norma de cabecera ...
recuperando una £erminolagia que es expresiva y que procede de
Villar Palasi), la Ley reguladora de las bases del régimen
local define el régimen local espafiol, por lo que cualquier
otra norma carece de virtualidad para producir su modificacién
0 alteracion, a menos que se trate de una modificacién expresa
y explicita de la misma. Gémez Ferrer 1lo ha explicado
acertadamente, a mi juiclo, desde el concepto de funcioén
constitucional, que el constituyente ha asignado a algunas
leyes de desarrollo de la Constitucién para "repartir papeles”
en la tarea de ultimar el disefin del sistema s6lo esbozado en

la misma" ¢("La autonomia local", pagina 18).
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En suma, si bilen no creo que de la Constitucién deba
inferirse una garantia de competencias locales, ésta se
beneficia de 1la interpretacién que ha hecho el Tribunal
Constitucional de la garantia institucional de la autonomia
local, y ello debe traducirse, ©para que este Aambito
competencial sea efectivo, en la necesidad de que la ley que
tiene la funcién de regular el régimen juridico de las
instituciones locales, determine un minlmo concreto de
competencias, aparte de lo que prevean las leyes sectoriales
en orden a la efectividad del derecho de los entes locales a
participar en la gestién de todos los asuntos publicos que

afecten los intereses respectivos,

Mas adelante veremos hasta qué punto la Ley reguladora
de las bases del régimen local cumple estos requisitos. Antes,
procede indagar acerca de los limites intrinsecos de la
autonomia local, asi como analizar hasta qué punto los entes
locales tienen acceso a mecanismos que les permitan participar
efectivamente en el control de las disposiciones normativas

que regulen sus competencias,

<) Acerca de los limites de la autonomia local

Ya se ha apuntado que el de autonomia es un concepto
limitado, que en parte puede definirse por oposicién al de
soberania, Es decir, aunque demos por sentado que del
principio constitucional de autonomia local se ha de derivar
necesariamente un minimo competencial a favor de ayuntamientos
y diputaciones, para  hacer efectivo el derecho de
autoadministracién que la autonomia comporta, este derecho
estad Intrinsecamente sometido a unos limites, & unas
potestades de intervencién de las administraciones de ambito

superior al local,
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Conviene subrayar de entrada esta nota: al hablar de
limites de la autonomia local no me estoy refiriendo a los
propios de toda administracién publica -es decir, sometimiento
a la ley, actuable por el poder judicial-, que se dan por
supuestos, sino a los que son especificos del nivel local de
administracién, y que consisten precisamente en una cierta
subordinacion de estos érganos a los de las administraciones
de ambito superior. Se trata de analizar, pues, los sistemas y
la intensidad de control administrativo compatibles con la

autonomia local.

La trascendencia de este temwa en relacién con el de las
competencias locales estd fuera de toda duda, como ya sefialsd
en su dia JAVIER SALAS (95), pues un buen sistema de controles
administrativos sobre 1los entes locales puede vaciar
totalmente de contenido é4mwplias atribuciones formeles de

competencias a favor de los mismos.

Que el ejercicio de las competencias locales ha de
estar subordinado a clertas potestades de intervencién por
parte de las administraciones de éambito superior, es algo
consubstancial a la naturaleza misma de estas competencilas,
gue hace imposible la existencia de &mbitos cerrados de las

nismas de unos y otros niveles administrativos. Si coincidimos

(95) "La importancia que los procedimientos de control asumen
en orden a la limitacién del ambito competencilal de las
corporaciones locales es tan decisivo en muchas ocasiones, que
no puede dejar de estudiarse sin desconocer el fendmeno en su
compleja entidad ... El papel decisivo que asume el Estado
llega a veces a hacer desaparecer la mas minima autononia de
las corporaciones locales en el ejercicio de sus competencias

.o." ("El tema de las competencias ...", paginas 312 y 313),



en que no cabe hablar de sectores de actividad administrativa
entregados en bloque a un unico nivel de administracién, sino
que, por el contrario, suele haber una cierta comparticién de
competencias en la gestioén administrativa de los mismos, y que
mas que de competencias locales cerradas cabe hablar del
derecho de los entes lpcales a intervenir en la gestién de los
diversos asuntos pablicos, entonces es 1nevitable que
administraciones locales y supralocales deban ordenar de algun
modo su coincidencia en la gestién de unas mismas materias, a
fin de evitar y, en su caso, resolver las légicas situaciones
de conflicto. Evidentemente, la posible colisién de intereses
locales y supralocales comportard, como es légico, un plus de
atributos a favor de la administracién superior, en atencién a

su mayor representatividad de los intereses gemerales (96),

El propio Tribunal Constitucional, que desde un primer
momento ha insistido en que "la autonomia hace referencia a un
poder limitado" (97), ha dejado claro en su jurisprudencia la

compatibilidad de la autonomia local con la existencia de

(96) "La posicion ordinamental de autonomia de 1os entes
locales implica un é&ambito de poder propio expresado en
competencias que permitan al ente local decidir en régimen de
autoresponsabilidad sobre el sector de cada materia
correspondiente a su grado de participacién en la gestion de
los intereses pablicos., Asimismo, la limitacién de la
autonomia por otros Drdenamientoa superiores faculta a éstos
para ejercer funciones de coordinacién y, puntualmente, de
direccién, asi como actuar controles concretos de legalidad y
~en los casos permitidos por la Constitucién— de oportunidad”

(Luis Ortega, "Las competencias praopias ...", pagina 188),

(97) SBentencia de Z de febrero de 1.981, fundamento juridico

tercero.
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controles administrativos sobre la actividad local (98): Hel
principio de autonomia es compatible con la exigencia de um
control de legalidad sobre el ejercicio de las competencias"

(997,

(98) Luciano Parejo sefiala que “con cardcter general, el
Tribunal admite el control, tanto de legalidad como el de
oportunidad, sobre la base del principio de unidad, Ila
consecuente supremacia de los intereses de la Nacién y, en su
caso, de la comunidad auténoma sobre los locales y de la
posicién de superioridad de las administraciones del Estado o
de las comunidades auténomas®. Este autor cita las siguientes
referencias de la jurisprudencia constitucional: Sentencia de
29 de abril de 1,981, fundamento juridico sexto, que admite la
suspensién gubernativa de 1los actos locales que invadan
competencias estatales; Sentencias de 2 de febrero de 1.981 y
de 5 de diciembre de 1,984, que admiten la constitucionalidad
de la previsién legal de posibles suspensiones o destituciones
de cargos locales, por motivos de interés general (como es el
caso de la perturbacién grave del orden pibliceo); Sentencia de
26 de junio de 1,983, <fundamento juridico cuarto, que
considera constitucionalmente admisible la existencia de
limites a 1la capacidad de endeudamiento 1local, y los
correspondientes controles administrativos para hacerlos
efectivos; Sentencia de 27 de febrero de 1.987, fundamento
juridico segundo, que admite la posible coordinacién de las
entidades locales por farte del Estado o de las comunidades
auténomas, con las correspondientes limitaciones que de la
misma puede derivarse para con la auwtonomia local. <("Derecho
basico ...", paAginas 1566 a 158),

(99) Bentencia de Z de febrero de 1.981, fundamento juridico

tercero,
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Ahora bien, el respeto al principio de autonomia exige
que los controles admisibles sobre los actos locales sean
claramente limitados., La jurisprudencia constitucional es
inequivoca en este sentido: "entendemos que no se ajusta a tal
principio {(de autonomia) la previsién de controles genéricos e
indeterminados, que sitien a las entidades locales en una
posicién de subordinacion o dependencia cuasi jeradrquica de la
administracion del Estado u otras entidades territoriales, En
todo caso, los controles de caracter puntual habrédn de
referirse normalmente a supuestos en que el ejerciclo de las
competencias de 1la entidad incida en intereses generales
concurrentes con los propios de la entidad”. Concluye el
Tribunal gque "la autonomia garantizada por la Constitucién
quedaria afectada en los supuestos en que la decisién
correspondiente a la "gestién de los intereses respectivos"
fuera objeto de un control de oportunidad de forma tal que la
toma de la decisién viniera a compartirse por otra

administracidén® (100},

En suma, la jJjurisprudencia constitucional quiere ser
sumamente prudente en  este punto, compaginando la
admisibilidad de los controles, con el caracter limitado de

los mismos (101>, Para el Tribunal Constitucional, los

(100) Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de
1.981, fundamento juridico tercero. Exactamente en los mismos
términons, la Sentencia de 27 de febrero de 1.987, fundamento

juridico segundo,

(101> Con ello se estd en la linea de los criterios que mas
adelante se plasmarian en la Carta Europea de la Autonomia
Local, cuyo articulo 8 establece que: "1. Todo control
administrativo sobre las entidades locales no puede ser
ejercido sino segin las formas y en los casos previstos por la

Constitucién o por la Ley. 2. Todo control administrativo ../,
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controles administrativos sobre la actividad local sélo seran
admisibles cuando respondan a la necesidad de dar efectividad
a la prevalencia de intereses superiores a los locales, que

son amenazados por la actividad de los entes locales (102).

.o/, de los actos de las entidades locales no debe
normalmente tener como obhjetivo mis que asegurar 21 respeto de
la legalidad y de 1los principios constitucionales. Sin
embargo, +%tal control podrad extenderse a un control de
oportunidad, ejercido por autoridades de nivel superior,
respecto de las competencias cuya ejecucidén se haya delegado
en las entidades locales, 3, El control administrativo de las
entidades locales debe ejercerse mantenienda una
proporcionalidad entre la amplitud de la intervencién de la
auytoridad de control y la importancia de los intereses que

pretende salvaguardar",

(102) Resume claramente esta posicién de equlibrio el
fundamento Juridico sexto de la Sentenclia del Tribunal
Constitucional de 29 de abril de 1,981: "la suspensién
gubernativa de acuverdos municipales sin otra razén que el
control de legalidad en materia que corresponda al ambito
competencial exclusivo de las entidades locales no es
compatible con la autonomia, que hoy proclama el articulo 137
de la Constitucién, porque entrafia una tutela sin otro
fundamento que la defeﬂsa de la legalidad ejercitable por una
via excepcional ... Por el contrario, la suspensioén en cuanto
sirva a la defensa de competencias de la administracién del
Estado u obedezca a corregir invasiones de Ambitos ajenos al
minicipal o se afecte materia que corresponde a aquella
administracién, no podra decirse que entrafia un atentado a la
avtonomia local, entendida como Admbito de actuacilén propla que

tiene sus limites".
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De este modo, el respeto al principio de autonomia
local llevara al mismo Tribunal Supremo a declarar ilegitimos
diversos controles sobre la actividad local, que son
considerados abusivos, como es el caso de la posible
suspensién por los gobernadores civiles de los actos locales,
en virtud del articulo 365.1 de la legislacién de régimen
local de 1.955 (103>, o los controles gubernativos sobre los
acuerdos municipales en cuestiones de denominacidén de calles
(104>, En todos estos casos, el Tribunal Supremo entiende no
ajustados al ordenamiento toda una serie de controles
administrativos, en base a aplicar directamente los preceptos

constitucionales.

Como tendremos ocasiéon de ver en el préximo capitulo,
la Ley reguladora de las bases del régimen Local hace una
interpretacidén decididamente generosa con la autonomia local,
limitando extraordinariamente  los posibles controles
administrativos sobre los actos locales, mis alld de 1lo
exigido por la jurisprudencia constitucional que se acaba de
comentar. Esta decisién del legislador basico de régimen local
serda de gran trascendencia, pues el proplo Tribunal
Constitucional entiende que vincula la legislacidén sectorial

autonbémica, que no puede preveer controles que han sido

(103) Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de diciembre de
1,981, fundamento juridico segundo. En parecidos términos, el
fundamento juridico segundo de la Sentencia del mismo Tribunal
de 21 de mayo de 1.982, o su Auto de 25 de mayo del mismo afio
(que levanta la suspensién del gobernadar, adn reconaciendo la
ilicitud presumible del acto suspendido, pero considerando
que, en todo caso, tal suspensién sélo puede acordarla un

Tribunal competente),

(104) Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de marzo de 1,981,

fundamento juridico tercero,
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excluidos por la legislacién basica de régimen local (1053,

Se ha llegado de este modo a que el modelo de autononia
local vigente entre nosostros comporte un elevado grado de
judicializacién de los controles sobre la actividad local,
hecho que ha merecido no pocas criticas por parte de la
doctrina, provocadas en parte por el deficiente funcionamiento

de la justicia (106). La verdad, creo que es precisamente la

(108) Podemos leer en la Sentencia del Tribunal Constitucional
213/1.988, de 11 de noviembre, en relacién con la Ley catalana
3/71.984, de 9 de enera, sobre medidas de adecuacién del
ordenamiento urbanistico (fundamento juridico tercerod: %la
Ley de Bases de 1.985 persigue asegurar un determinado modelo
de autonomia local en ejercicio de las competencias que
atribuye al Estado el articulo 149.1.18 de la Constitucidn, y
uno de los elementos fundanmentales de ese modelo es la
exclusién de la potestad gubernativa de suspender los acuerdos
de las corporaciones locales. La legislacién que en el uso de
sus competencias dicten las comunidades auvtéonomas sobre
urbanismo u otros ordenamientos sectoriales debe respetar esa
exclusién, De otro modo, no se garantizaria el nivel minimo de
autonomia local establecido por el legislador estatal, pues
las diversas legislaclones sectoriales autondémicas podrian
imponer controles que en la practica llegasen a desfigurar el
citado modelo e incluso a vaclarlo de conftenido”. En el mismo

sentido, la Sentencia de 22 de diciembre de 1,988,

(108y Asi, ©Santiago MuBoz Machado, en wuna conferencia
pronunciada en Zaragoza el 24 de octubre de 1,983, sobre "Las
relaciones entre las administraciones del Estado y de las
comunidades autéonomas y las corporaciones locales" (también en
pagina 243 de "Derecho publico ...", volumen II) hizo

"hincapié en la necesidad de un control administrativo .../...

- b48 -



.v./.., sobre las corporaciones locales. Discrepé de la
doctrina que, . sentada en la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 2 de febrero de 1.981 y desarrollada en la
Ley 40/1.981, 1lleva a considerar posibles anicamente tutelas
de legalidad saobre los entes locales; dijo que tal cosa sélo
era admisible en el ambito de 1los poderes propios.
Concretamente, calificé 1la absoluta judiclalizacién de los
controles como un "puro disparate organizativo", afirmando que
ningin sistema administrativo podia funcionar asi, puesto que
impedia el establecimiento de wuna relacién de continuidad
entre las distintas administraciones" (Fernando Lépez Ramén,
"Crénica de la semana de estudios sobre la Constitucién y la
administracién local", pagina 102). También Juan Alfonso
Santamaria, en una conferencia pronunciada en la Facultad de
Derecho de la Universidad Auténoma de Barcelona el 29 de marzo
de 1.990 afirmaba que la absoluta judicializacién de los
conflictos es aberrante, y que s6lo se justificaria si la
particién de competencias entre las administraciones pablicas
fuese clara; al no ser asi, la judicializacién de los
conflictos lleva a que sean los jueces contenciosos los que
tengan que  efectuar la  particién de los  Ambitos
competenciales. Hecha esta afirmacién, Santamaria considera
necesarios los poderes de direccién y control del Estado y de
las comunldades autdénomas sobre los entes locales, pidiendo,
por ejemplo, el restablecimiento de los recursos de alzada
impropia contra los actos locales, especialmente del recurso
econdmico-administrativo, Joaquin Tornos, por su parte, afirma
que "parece empezar a constatarse que tras la defensa del
concepto “"autonomia local" se marginé la preocupacién por la
defensa de los derechos e intéreses de los cludadanos, La
remisién de todo control a la via judicial ... provoca en

muchas ocasiones una situacidn de auténtica indefensién, ../..
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exclusién de los controles administrativos sobre la actividad
local la principal consecuencia que debe derivarse del
principio constitucional de autonomia local. Mas que a un
dmbito competencial mAs o menos extenso, el principioc de
autonomia requiere que las pocas o muchas competencias de que
se es titular puedan ejercerse bajo la propia responsabilidad,
sin mas controles que los de estricta legalidad. Y que estos
controles deban ser ejercidos por los érganos judiclales,
también es en parte consecuencia del articulo 117.3 de 1la
Constitucidén, que establece que "el ejercicio de la potestad
jurisdiccional en todo tipo de procesos, juzgando y haciendo
ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a los juzgados

y tribunales".

A pesar de toda la carga de sentido comin que le
ampara, no me parece de recibo el argumento del deficiente
funcionamiento de la Justicla como motivo de
administrativizacidén de los controles sobre los entes locales.
Aceptar este argumento equivale a admitir que podemos
prescindir en general de la organizacién de justicia, pues tan
poco eficaz es para controlar los actos locales que los de las
demds administraciones piblicas. Por otra parte, no veo qué
plus de garantia puede ofrecer a los ciudadanos un organo de

la administracién estatal o comunitaria, sobre uno de la

local.
vv./v.. dado el funcionamiento de nuestra administracion de
Justicia ... Al plantear el problema como la bisqueda de un

equilibrio entre poderes pablicos que deben situarse en
posicién de igualdad, se ha olvidado que el control tutelar
actuaba también como garantia de los ciudadanos. Reconducir
hodes Lez controles a procesos jddipiales, y argumentar que la
via del recurso estd siempre abierta al administrado lesionado
encierra una cilerta falacia" ("La impugnacién de actos y

acuerdos de las entidades locales", paginas 80 y 93).
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La verdad, a juzgar por las memorias anuales del
Defensar del Pueblo y del Sindic de Greuges de Catalufla, no se
aprecia un maydf grado de indefensién de los ciudadanos ante
la administracién local que ante las demwAs administraciones
publicas., A mi modo de ver, la constatacién, incuestionable,
del mal funcionamiento de la Jjusticia ha de servir para
afrontar de una vez por todas su mejora, no para sustraerle
competencias y responsabilidades. AdemAds, tampoco puede
alegarse en defensa del restablecimiento de los controles
administrativos una pretendida insuficiencia de los mecanismos
de control administrativo sobre la actividad local previstos
en la Ley reguladora de las bases del régimen local, pues sélo

en muy contadas ocasiones se ha hecho uso de los mismos,

No falta quien defiende el restablecimiento de los
controles administrativos en consideraciones de  tipo
"municipalista", en el sentido de afirmar que la ausencia de
estos controles motiva una tendencia mis acusada del Estado y
de las comunidades auténomas a potenciar sus proplos aparatos
administrativos, en vez de confiar mayores competencias a los

entes locales (107). Este argumento se basa en una suposicién

(107> Asi lo sostenia Juan Alfonso Santamaria en la mnisma
conferencia citada en la nota anterior. También Rafael Entrena
sostiene que "la préactica exclusién del control de tutela que
ésto (la judicializacién) comporta, no cabe duda que ha de
redundar en un fortalecimiento de la autonomia local. Pero,
desde otro punto de vista, puede conducir, indirectamente, a
un debilitamiento de aquella autonomia. En el sentido que el
legislador sectorial, de las decisiones del cual, como es
sobradamente conocido, habrd de nutrirse la autonomia de
municipios y provincias, ante la imposibilidad de establecer
determinados controles administrativos sobre el ejercicic de

funciones susceptibles de ser atribuidas a aquéllas ..../....
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que, en todo caso, estd por demosirar; en realidad, si nos
atenemos a la experiencia histérica, el proceso de vaciamiento
de competencias locales no parecidé aminorarse excesivamente
por la previsiéon de los diversos tipos de controles
administrativos que contenia la legislacién preconstitucional,

sino miés bien todo lo contrario.

En todo caso, en el debate éste de los controles sobre
la actividad local, me parece imprescindible distinguir entre
dos tipos generales de supuestos, de naturaleza muy diferente:
por una parte, estan los casos en los que la actividad local
incide directamente en el ambito competencial de otras
administraciones pablicas, y en los que el titulo que ampara
el acto local entra en conflicto con los intereses
representados por las otras administraciones; por otra, estén
los supuestos en los que el control que se pretende ejercer
sobre la actividad local no responde a una situacién de
conflicto competencial, sino a objetivos de abstracta defensa
de la legalidad, o de derechos o intereses particulares

afectados.

En este segundo +ipo de supuestos, me parece

incuestionable la absoluta judicializacién de los controles,

vvv/vv. como propias de forma exclusiva, es posible que
prefiera asignarselas de manera compartida; con lo cual, si se
asegura a los entes lacales algin tipo de participacién en el
ejercicio de estas funciones, la decisién altima
corresponderia a un sujeto piblico superior, el cual valoraré
en su conjunto los diversos intereses que converjan en el
asunto de que se trate. Sin duda por esto, ,.. el legislador
se resiste a aplicar en su purezé el planteamiento efectuado y
mantiene saltuariamente y tal vez vergonzosamente algunas de
las tradicionales facultades de tutela" ("Les relacions

interadministratives", pégina 75).
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pues de lo que se trata es de asegurar que los entes locales
cumplan la ley, y ésta es una funcidén que corresponde a jueces
y tribunales, tanto si actda una administracién local, o es la

del Estado la que lo hace.

Ahora bien, cuanda lo que estd en juego es armonizar
intereses locales y supralocales afectados por un conflicto de
competencias, entiendo que procede una cierta flexibilidad,
pudiendo ser perfectamente compatibles con la autecnomia local
necanismos de control de la administracién autonémica o
estatal sobre la actividad de los entes locales, en atencidn
al superior valor de los intereses que aquéllas representan
(108). Pero ni adén en estos casos los controles no pueden ser

genéricos ni indeterminados.

El equilibrio entre las exigencias de respeto a la
autonomia local constitucionalmente garantizada y la necesaria

armonizacion entre intereses generales, comunitarios y locales

(108> De hecho, la Ley reguladora de las bases del régimen
local hace una cierta distincidén del régimen de control de los
actos locales, sigin si afectan (articulo 66) o no (articulo
65) las competencias de las otras administraciones piablicas.
Ahora bien, esta distincién de régimen es mas ficticla que
real, pues practicamente la dnica nota distintiva del recurso
que la administracién del Estado o la autodnomica pueden
presentar contra actos locales viciados de incompetencia es
que, si se solicita la suspensidén, el tribunal que admita el
recurso deberad decidir acerca de la misma en el primer tramite
subsigulente a la presentacién de la impugnacién., Asi, el
control real de los actos locales es, en ambos casos,
enteramente judicial, incluida la eventual decisidén acerca de

la suspensidén del acto o acuerdeo local impugnado.

- 553 -



en el ejercicio de las respectivas competencias, con la légica
prevalencia de los intereses supralocales sobre los locales,
lleva a definir técnicas de direccién y control de ia
actividad local «consistentes en el reconocimiento de
potestades de planificacidén, coordinacién, cooperacién o
similares <(109), que contribuyen a objetivar las relaciones
interadministrativas, en términos perfectamente compatibles
con el respeto a la autonomia local. Lo que es evidente es que
la necesaria coherencia de la actuacidén piblica no puede
Justificar potestades ilimitadas de control o de direccidn de
las administraciones autonémica o estatal sobre la actividad

local (110).

(109) Miguel Sanchez MNorén sefiala que "la forma y la finalidad
misma de la intervencién (del Estado sobre la actividad local)
no tiene como objeto prioritario asegurar el correcto
funcionamiento de la administracién local desde el punto de
vista de la legalidad, sino que tlende a lograr su integracién
en el conjunto del sistema adwministrativo, a evitar las
disfunciones que derivan de la accién descoordinada de cada
organizacién auténoma ... Por ello, la intervencidén estatal en
la esfera de actividad de los entes locales ha asumida una
funcidén positiva de direccién y de coordinacién, en vez de
limitarse al papel negativo de rechazo de las acciones
puntuales disonantes con las prescripciones legales o con los
intrereses generales ..., En todas partes la actuacién de la
administracién local ha quedado ... vinculada a instrumentos
de planificacién y programacién sectorial elaborados por las
autoridades estatales o0 regionales, si  acaso previa
participacién consultiva o procedimental de los entes locales

afectados" ("La autonomia local", paginas 113 a 115).

(110> Segun Entrena, "el principio de unidad ... no se .../...
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Sin embargo, no se nos debe escapar que en la practica
estos mecanismos de armonizacién de los intereses supralocales
con los locales pueden resultar fambién lesivos para la
autonomia de los entes locales. Aunque el  Tribunal
Constitucional entiende que las potestades de coordinacién
sobre los entes locales deben someterse a limites muy

estrictos (111}, criterio también compartido, como veremos,

voo /o podréd instrumentar ahora sobre la base de una serie de
resoluciones en cascada, libres de cualquier control o de
cualquier instancia superior normativa a la cual hublesen de
ajustarse y por razén de las cuales la voluntad del ente
superior se impone a la del ente inferior. Por el contrario,
al regular estas relaciones hard falta armonizar los
principios de unldad, coordinacién y eficacia, con los de
autonomia y descentralizacién ... De todo estos se deduce la
necesidad de revisar el planteamiento +tradicional de las
relaciones interadministrativas” ("Las relaciones

interadministrativas", pagina 73).

(111) Acerca del alcance de la coordinacidén, la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 27 de febrero de 1.987, fundamento
juridico segundo, sobre la ley valenciana de coordinacion de
las diputaciones provinciales, entiende que "tal coordinacién
no supone, sin embargo, una sutraccién o menoscabo de las
competencias de las entidades sometidas a la misma; antes
bien, presupone légicamente la titularidad de las competencias
en favor de la entidad coordinada ... La coordinacién
constituye un limite al pleno ejercicio de las competencias
propias de las corporaciones locales y, como tal, en cuanto
que afecta al alcance de la autonomia local
constitucionalmente garantizada, sélo puede producirse en los

casos y con las condiciones previstas en la ley". En el .../..



por la Ley reguladora de las bases del régimen local, en la
practica puede producirse por esta via un importante

vaciamiento real de competencias locales, como ha sefialado

alguna doctrina <(112).

También la  cooperaciédn, que se ha evidenciado

imprescindible para financiar parte de las obras y servicios

oo/ fundamento juridico sexto, esta misma Sentencia
insiste en que "la coordinacidén implica la fijacién de
sistemas de relacidén que hagan posible, ademds de la
informaciéon reciproca, la homogeneidad técnica y la accién
conjunta de las administraciones caordinadora y coordinada,
evitando las disfunciones que produciria la gestién separada
de los servicios puoblicos con incidencia en diversos ambitos
de intereses relacionados entre si. Pero no puede traducirse
en la emanacién de ordenes concretas que prefiguren
exhaustivamente el contenido de la actividad del ente
coordinado, agotando su propioc ambito de decisién auténoma; en
cualquier caso, los medios y técnicas de coordinacién deben
respetar un mérgen de libre decisién o de discrecionalidad en
favor de las administraciones sujetas a la misma, sin el cual

no puede existir verdadera autonomia®.

(112) Asi, Bebastian MNartin-Retortillo ha puesto de relieve
como "la coordinacién viene utilizandose en la préactica como
técnica para alcanzar un titulo de intervencién establecido
para llevar a cabo un auténtico vaclamiento de competencias y
funciones de determinadas corporaciones locales. Extrapolando
el alcance que presenta principio tan justificado como el de
la coordinacién, se produce por esta via una reduccién
inequivoca de la autonomia local sancionada en la

Constitucién® ("La actuacién ...", paginas 371 y 372).



locales, habida cuenta de la debilidad de sus haciendas,
pernite un  elevado grado de intervencién  de las
administraciones cooperadoras (normalmente, autonémicas o
provinciales) en las cooperadas (normalmente las municipales),
limitando drasticamente su autonomia en el ejercicio de sus
competencias, en base a mecanismos que formalmente son de

recepcidén voluntaria (113,

En resumen, si blen es evidente que, entre nosotros, la

proclamacién constitucional de la autonomia local se ha

(113) Ya Eduardo Garcia de Enterrfa I1lamd, hace afios, la
atencléon sobre esta cuestién: "Todas las exigencias politicas
y econdémicas que ilmpiden, por una parte, un fraccionamiento
absoluto del espacio nacional en economias municipales y que,
de otra parte, valoran la potencialidad que resulta de una
accién financiera centralizada y de conjunto, han conducido a
la progresiva extension del sistema de subvenciones de los
entes superiores como medic de financiacién de los servicios
municipales, y, consiguientemente, a una importante pérdida de
la avtonomia municipal, privada de una base financiera propia;
la subvencidén suele aparejar, en una u otra medida, una
intervencién en el servicio" ("La actividad industrial ¥y
mercantil de los municipios", pagina 136). Tambhién sefiala las
posibilidades de 1intervencién que ofrecen las subvenciones
¥iguel Sanchez Hordn, "La autonomia local", paginas 116 y
117y, Por su parte, Ferreiro entiende que el articulo 142 de

la Constitucién, al emplear el término "transferencias" y no

oo

1 de "subvenciones", quiere excluir un sistema de
financiacién de las haciendas locales basado en "ayudas", poco
compatible con su autonomia ("La financiacién de las entidades

locales en Catalufia", paginas 42 a 44).
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traducido en una practicamente abscluta judicializacién de los
controles de legalidad sobre la actividad local -con el
consiguiente respeto a la integridad competencial de
ayuntamientos y diputaciones, que pueden actuar bajo su propia
responsabilidad-, ellec no obstante se entienden compatibles
con el principioc de autonomia otros mecanismos de control de
las administraciones supralocales sobre la actividad local,
que =1 bien son formalmente respetuosos con aquélla, en la
practica pueden pozsibilitar notables injerencias en el
ejercicio de competencias locales, Mas adelante veremos en qué
términos son reguladas estas técnicas de intervencidén por la

Ley reguladora de las bases del régimen local.

d) La defensa jurisdiccional de la auvtonomia local

Bl articulo 11 de la Carta Europea de la Autonomia
Local requiere que las entidades locales dispongan "de una via
de recurso jurisdiccional a fin de asegurar el libre ejercicio
de sus competencias y el respeto a los principlos de autonomia
local consagrados en la Constitucién o en la legislaciodn

interna® (114, Quedan aqui planteadas dos cuestiones muy

(114) La Carta europea de la autonomia local es un documento
programdtico, que contiene algunos de los principlos rectores
que, en materia de régimen local, considera el Consejo de
Europa que deberian respetar las legislaclones de sus Estados
miembro, La Carta fue aprobada por la sexta Conferencia de
ministros de administracién territorial del Consejo de Europa,
el 15 de octubre de 1.985., Las Cortes autorizaron su
ratificacién por parte de Espafia el 20 de niviembre de 1,987,
silendo finalmente ratificada el 20 - de enero de 1.988 (Boletin

oficial del Estado de 24 de febrero de 1.989). Segin ..../..



distintas: por una parte, estd el tema del acceso de los entes
locales a los tribunales ordinarios en defensa de la
integridad competencial y de la autonomia previstas en las
leyes; por otra, la cuestién de hasta qué punto los entes
locales pueden acceder al Tribunal Constitucional, recurriendo
contra aquellas leyes que vulneren la autonomia que, hemos

visto, la Constitucién les garantiza,

Por lo que se refilere al primer punto, es decir, a la
legitinmacién de las. entidades locales para recurrir ante la
jurisdiccion contencioso~administrativa contra nedidas
reglamentarias o actos administrativos limitativos de la
autonomia o competencias garantizadas por las leyes, dicha
legitimacién venia ya reconncida en la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, bastante antes de que se

promulgara la Constitucidén (115). Sin embargo, su efectividad

oo/ este instrumento de ratificacién, Espafia se compromete
a aplicar en su territorio la citada Carta, con la unica
excepcién de su articulo 2.8, que aboga por la elecclén
directa de los érganos representativos de todos los entes
locales, lo cual entraria en contradiccién con el sistema de
elecclién vigente para las diputaciones y otras entidades
locales de segundo grado. El resto de preceptos, desde el
momento de su ratificacién, son vinculantes incluso para la
Ley, pues tienen la condicién de un tratado internaciomnal,

validamente celebrado (articulo 96.1 de la Constitucion).

(115) Articulo 28 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa: "1, Estaran legitimados para demandar la
declaracién de no ser conformes a derecho, y en su casoc, la
anulacion de los actos y dispas&oiones de la administracion:
a) los que tuvieren interés directo en ello. b) 8i el recurso
tuviere por objeto la impugnacién directa de disposiciones de

caracter general de la Administracién Central, las ..../.....
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