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TEMA 6

Las Comunidades Auténomas. Los Estatutos de Autonomia. Las potestades legislativas de las
Comunidades Auténomas. La Administracion Local: regulacién constitucional. Provincias, mu-
nicipios y otras entidades de la Administracién Local.

1. LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

Las Comunidades Auténomas han sido definidas por el Tribunal Constitucional en Sentencia
25/1981, de 14 de julio, como «Corporaciones publicas de base territorial y de naturaleza politica», de
las que interesa resaltar que también son Estado (SSTC 38/1982 y 32/1983).

Por tanto, el poder estatal se ejerce, segitin la Constitucion, a través de dos instancias territoriales,
el Estado, como instancia central y las Comunidades Auténomas, como entes dotados de autonomia
cualitativamente superior a la administrativa (STC 4/1981, cit. FJ 3), cualquiera que sea el 4mbito
competencial fijado por su Estatuto.

Las Comunidades Auténomas son, pues, instancias territoriales de naturaleza estatal, que ejercen
propiamente poderes estatales, independientemente del dmbito material sobre el que tales poderes se
proyecten, fijado por su respectivo Estatuto de Autonomia. Lo que aqui importa es poner de relieve la
naturaleza juridico-constitucional de su poder.

Asi, la autonomia consiste en una capacidad de autogobierno que configura a la Comunidad Au-
ténoma como una instancia de decisién politica, como un centro de gobierno con capacidad para diri-
gir politicamente la comunidad que se asienta en su dmbito territorial, gestionando, segin dichas
orientaciones, sus intereses propios, a través de politicas propias, que pueden ser distintas de las de
otras instancias.

Para realizar estas funciones las Comunidades Auténomas disponen, como ha dicho el propio Tri-
bunal Constitucional, de potestades legislativas propias (cuestién hoy plenamente pacifica, después de
un primer momento de cierta reticencia por parte de un sector de la doctrina), o sea, capacidad para to-
mar decisiones primarias que configuren un ordenamiento juridico propio, no derivado del de otras
instancias (y especialmente del Estado), ademds de potestades gubernamentales y ejecutivas. Dichas
potestades integran lo que tipicamente se designa como poder estatal.
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La divisién vertical del poder estatal no se agota en la creacién de una pluralidad de instancias
estatales, sino que necesariamente se completa y perfecciona con la atribucién a cada una de una esfe-
ra propia de actuacién, de un dmbito material donde ejercer sus poderes, lo que se traduce en la previ-
sioén de un sistema de distribucién de competencias.

La delimitacién del 4mbito competencial corresponde al llamado «bloque de constitucionalidads,
concepto introducido por el Tribunal Constitucional (STC 10/1982, de 23 de marzo), en relacion al ar-
ticulo 28.1 de Ja Ley Orgénica del Tribunal Constitucional y aplicado posteriormente en muchas oca-
siones de manera que s6lo a dicho bloque normativo corresponde la fijacién de los dmbitos competen-
ciales respectivos y la determinacién de las relaciones entre las dos esferas competenciales, tanto las
de cardcter ordinario, que configuran un determinado modelo de comparticién, como las de cardcter
extraordinario, que implican una intervencién excepcional, o invasién legitima en el dmbito propio de
competencias de la otra instancia.

Si esta funcidén corresponde al bloque de constitucionalidad, resulta claro que el sistema de
competencias es indisponible por las partes y muy especialmente por el Estado, pues no todas sus
leyes son hébiles para ingresar en dicho bloque. La consecuencia 16gica de todo ello es que el poder
de las Comunidades Auténomas no deriva de] Estado, no se encuentra bajo su disponibilidad, sino
que deriva de la propia Constitucién (norma esencial del bloque), resultando garantizado directa-
mente por ella.

La existencia, pues, de un dmbito competencial concreto, de un determinado nivel de poderes
propio de las Comunidades Auténomas, directamente derivado de la Constitucién, y, por tanto, prote-
gido directamente por ello, constituye el otro elemento esencial en el que se concreta la autonomia de
las Comunidades Auténomas.

El hecho de que, por un lado, las Comunidades Auténomas sean instancias estatales, dotadas con
un poder propiamente estatal, y, por otro, el ambito material y funcional de dicho poder esté directa-
mente garantizado por la Constitucidén y en concreto por el bloque de constitucionalidad, las configura
como instancias polfticamente independientes del Estado {como instancia central), que gozan de una
relativa posicién de paridad con respecto a éste, en el sentido de que en el 4mbito de sus atribuciones
pueden ejercer sus poderes libre y discrecionalmente, sin subordinacién al poder del Estado, natural-
mente en el marco de la constitucionalidad, circunstancia que convierte el ejercicio de dicho poder en
un ejercicio legitimo.

Junto al principio de autonomia, el principio de unidad es el otro componente esencial del Estado
de las Autonomias en la Constitucién de 1978, principio sobre el que se funda la organizacién territo-
rial del poder del Estado.

Su significacién estriba en el logro de la integracidn de la pluralidad de los centros de gobierno a
los que da lugar el principio de autonomia. Dicha funcién de integracién, en sentido amplio, se cum-
ple a través de diversos mecanismos y técnicas de diversa naturaleza juridico-constitucional: mecanis-
MOS para asegurar un unico espacio politico, constitucional y econdmico, mecanismos de ordenacién
de competencias entre las dos instancias, mecanismos de resolucidn de conflictos (Tribunal Constitu-
cional y clausula de prevalencia del art. 149.3), etc., y en dltima instancia habilitacién de una inter-
vencién extraordinaria del Estado en el dmbito del poder de las Comunidades Auténomas (ejecucion
forzosa -art. 155 de la CE- y las leyes de armonizacién -art 150.3 de 1a CE-).
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1.1. VIAS DE ACCESO A LA AUTONOMIA.
El Titulo VIII de nuestra Constitucién contempla tres supuestos para acceder a la autonomia:

1. Supuesto general del articulo 143.2.
2. Supuestos especiales del articulo 151; disposicién transitoria segunda.

3. Supuestos excepcionales del articulo 144 b) y disposicién transitoria quinta (Ceuta y Melilla);
disposicién transitoria cuarta (Navarra).

Fl hecho de acceder a la autonomia por una u otra via tiene repercusiones en el dmbito de la
asuncién de competencias, pues tan sélo las Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia
por la via del articulo 151 pudieron asumir el méximo techo competencial en un primer momento. Las
Comunidades Auténomas que accedieron por otras vias tan sélo podran adquirir el méximo de compe-
tencias, transcurridos 5 afios, a contar desde la aprobacién de los respectivos Estatutos de Autonomia
y mediante la reforma de los mismos.

Por la via del articulo 151 accedieron Catalufia, el Pafs Vasco, Galicia y Andalucia.

Si bien ya en un primer momento la Comunidad Auténoma Valenciana y Canarias asumieron el
techo médximo de competencias, en virtud de una Ley Orgénica de transferencias dictada por las Cor-
tes Generales, todo ello pese a que ambas Comunidades Auténomas hubiesen accedido a la autonomia
por la via del articulo 143.

Los distintos modos de acceso son los siguientes:
1.° Sistema general.

a) Segiin el articulo 143.2: «La iniciativa del proceso autonémico corresponde a todas las diputa-
ciones interesadas o al érgano interinsular correspondiente y a las dos terceras partes de los
municipios cuya poblacién represente, al menos, la mayoria del censo electoral de cada pro-
vincia o isla...».

b) Como excepcidn la disposicién transitoria primera determina que los territorios de un régimen
provisional de autonomia, sus érganos colegiados superiores, mediante acuerdo adoptado por

mayoria absoluta de sus miembros, podran sustituir la iniciativa que el articulo 143.2 atribuye
a las Diputaciones Provinciales o a los 6rganos interinsulares.

Si bien, por esta via tan s6lo podrdn acceder a la antonomia los territorios que cuenten con una de
las siguientes caracteristicas:

+ Provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y econémicas.
» Territorios insulares.

» Provincias con entidad regional histérica.
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2.° Sistema especial.

a) El articulo 151.1 establece la posibilidad de que cualquier nacionalidad o regién pueda acce-
der a la autonomia plena, para ello se introducen respecto al sistema general dos modificacio-
nes de distinta naturaleza:

 La iniciativa deberd ser acordada por las Diputaciones u 6rganos interinsulares y por las tres
cuartas partes de los municipios de cada provincia que representen, al menos, la mayorfa del
censo electoral de cada una de ellas. Se trata de una modificacién puramente cuantitativa.

» Dicha iniciativa deberd ser ratificada mediante referéndum por el voto afirmativo de la ma-
yoria absoluta de los electores de cada provincia, a cuyo efecto el Gobierno procederd a la
convocatoria del referéndum en el plazo de cinco meses. Es €sta una accién procedimental
de gran trascendencia.

b) Como excepcidn a la disposicidn transitoria segunda determina que exime de 1a necesidad de
referéndum a los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos
de Estatutos de Autonomias y contasen con regimenes provisionales de autonomfa. Para tales
supuestos basta con que asi lo acuerden por mayoria absoluta sus érganos preautonémicos co-
legiados superiores, comunicandolo al Gobierno.

3.° Sistemas excepcionales.

a) Excepcionalmente, la iniciativa y constitucién de Comunidades Auténomas puede proceder del
imperativo de la ley sin necesidad de intervencién de 6rganos territoriales como los aludidos en los
sistemas ya expuestos. De este modo el articulo 144 establece que las Cortes Generales, mediante ley
orgdnica, podran por motivos de interés nacional:

a") Autorizar la constitucién de una Comunidad Auténoma, cuando su dmbito territorial no supe-
re el de una provincia y no retina las condiciones del articulo 143.1.

b') Autorizar o acordar un Estatuto de Autonomia para territorios que no estén integrados en la
organizacion provincial. Este supuesto pensado para Ceuta y Melilla, es después matizado
por la disposicidn transitoria quinta donde se establece que pondrdn constituirse Comunida-
des Auténomas si asf lo deciden sus perspectivos Ayuntamientos mediante acuerdo adopta-
do por mayoria absoluta de sus miembros y asi lo autorizan las Cortes Generales mediante
Ley Orgénica.

c") Sustituir la iniciativa de las Corporaciones Locales a que se refiere el articulo 132.2; como
fue en el caso de Segovia.

b) El caso singular de Navarra. La constitucién deja abierta la posibilidad de que Navarra se
incorpore a las instituciones vascas o, por el contrario, acceda al autogobierno como provincia con
entidad regional histérica. La disposicién transitoria cuarta establece un procedimiento singular pa-
ra el caso en que decidiese dicha incorporacién, si bien Navarra se constituyé en Comunidad Auté-
noma independiente. '

La Constitucién regula ademdés unos términos inicial y final para el acceso a 1a autonomia:
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' + El término inicial se fija en la disposicién transitoria tercera donde se establece que la ini-
ciativa de proceso autonémico por parte de las Corporaciones Locales, se entiende diferida
hasta la celebracién de las primeras elecciones locales una vez vigente la Constitucién. Se
trataba de que la iniciativa se ejercitase una vez que se hubiese democratizado plenamente
1a vida local.

+ El término final se establece para la Comunidad Auténoma que hubiese accedido por el sistema
general, establece el articulo 143 que todos los requisitos exigidos para la iniciativa autonémi-
ca deben ser cumplidos en el plazo de 6 meses desde el primer acuerdo adoptado al respecto
por alguna de las Corporaciones Locales interesadas. La iniciativa, en caso de no prosperar en
dicho plazo, solamente podré reiterarse pasados cinco afios.

2. LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA.
Son tres los elementos con que la Constitucion caracteriza a los Estatutos de Autonomia (EA):

' 1.° Son Leyes Orgdnicas, segin establece el articulo 81 de la Constitucién, si bien concurren cir-
cunstancias excepcionales que las diferencian de las demds Leyes Orgédnicas:

* El procedimiento de elaboracién: la iniciativa descansa en instituciones territoriales y la
elaboracién en 6rganos especiales.

« Los articulos 147 y 152 de la Constitucién establecen garantias especiales para su modifica-
cién y derogacién, como es la necesidad de referéndum.

» Cumplen una funcién ordinamental de las instituciones, pues organizan poderes y distribu-
yen competencias. Junto con la Constitucion se incluyen en el bloque de constitucionalidad.

2.° Son la norma institucional basica de cada Comunidad Auténoma. Todas las normas y actos de
las mismas estdn subordinadas al EA bajo pena de inconstitucionalidad. El EA es un pardme-
tro de legalidad dada su superioridad frente a las demds formas normativas. Podriamos esta-
blecer el silogismo constitucional es a Estado como EA es a Comunidad Auténoma.

. 3.° Forman parte integrante del ordenamiento juridico del Estado. Esta caracteristica dota a los
- EA de una doble condicién:

» Norma del ordenamiento juridico autonémico.

» Norma del ordenamiento juridico estatal.

Esta doble naturaleza le configura como norma de relacién o conexién del ordenamiento juri-
dico estatal en su conjunto y el autondmico.

2.1. NATURALEZA JURIDICA.

Hoy parece aceptado por la doctrina que se trata de leyes orgénicas, pero durante tiempo se
apoy6 que eran leyes paccionadas, al menos los EA elaborados por la via del articulo 151, argumen-
tdndose del siguiente modo: el proyecto es de procedencia territorial, se elabora por una via nego-

'
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cial y pactada y es aprobado por el pueblo en el referéndum antes de su ratificacién por las Cortes
Generales, por tanto, la voluntad de las Cortes aparece muy mediatizada, pero como la sola volun-
tad de los representantes territoriales es suficiente, esto nos induce a pensar que se trata de una ley
paccionada.

Si bien, si estudiamos el concepto de ley paccionada encontramos los siguientes elementos:

1. No pueden ser modificadas sin el concurso de ambas partes.
2. Participan dos voluntades en su elaboracion.

3. Como requisito de validez y eficacia es necesario el acuerdo de dos voluntades.

De este modo en los dos primeros elementos los EA si son leyes paccionadas pero no en el ter-

cer elemento pues el EA, como ley, es aprobado por la sola voluntad de las Cortes Generales por
dos razones:

* Primeramente el referéndum popular decide sobre cuestiones de trascendencia pero no aprueba
leyes.

« En segundo lugar el texto acordado tampoco es ley pues la comisién constitucional del Congre-
so que lo aprueba no tiene potestad legislativa.

¢ Pero hay un tercer argumento bdsico: que determina que el EA es a todas luces una norma esta-
tal, y es que en el momento de su elaboracion y aprobacién no existe atin una Comunidad Au-
ténoma, la cual se crea precisamente en el momento en que entre en vigor el Estatuto. Resulta
claro que pueden ser normas autondémicas.

2.2. TIPOLOGIA.

De acuerdo con el procedimiento de acceso a la autonomia pueden distinguirse dos tipos princi-

pales de Estatutos:

A) Los tramitados por el procedimiento del articulo 151.2, una vez acordada la iniciativa autond-

mica; los pasos para la aprobacién del Estatuto son los siguientes:

1. El Gobierno convocard a todos los Diputados y Senadores elegidos en las circunscripciones
comprendidas en el 4mbito territorial que pretende acceder al autogobierno, para que se cons-
tituyan en Asamblea a los efectos de elaborar el correspondiente proyecto de autonomia, que
deber4 ser aprobado por mayoria absoluta de sus miembros.

2. Remision del mismo a la Comisién Constitucional del Congreso, el cual en el plazo de dos
meses lo examinard con el concurso y asistencia de una delegacién de la Asamblea proponen-

te, para determinar su formulacién definitiva.

3. En este punto el procedimiento prosigue su forma distinta, segin gue se alcance 0 no
acuerdo:
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a) Si se alcanza acuerdo el texto se somete a referéndum del cuerpo electoral de las provincias
interesadas, que deberd aprobarlo por la mayorfa de los votos vélidamente emitidos en cada
provincia. A continuacion el proyecto se remite a ambas cdmaras para su ratificacién, que
tratdndose de Ley Orgdnica, deberd ser aprobada por la mayoria absoluta del Congreso. Fi-
nalmente el Rey lo sanciona y promulga.

b) Si no se alcanza dicho acuerdo el proyecto de estatuto se presenta a las Cortes como pro-
yecto de ley, pudiendo introducir al texto las modificaciones que estime oportunas. Una vez
aprobado el texto se somete a referéndum, debiendo ser aprobado por mayoria de los votos
vélidamente emitidos en cada provincia, sin que, la falta de aprobacién en una o més pro-
vincias impida la constitucién en Comunidad Auténoma de las restantes.

En este dltimo caso existe mayor disponibilidad por parte de las Cortes Generales, mientras que
una vez logrado acuerdo entre la Comisién Constitucional del Congreso y la delegacién de la Asam-
blea que habia elaborado el proyecto, la «ratificacién» por parte de las Camaras (tras el resultado posi-
tivo del referéndum popular) ha sido considerado en la préctica un mero tramite formal.

B) Los tramitados por el procedimiento del articulo 146.

Este procedimiento fue el utilizado por las Comunidades Auténomas que accedieron a la autono-
mia por la via del articulo 143. Dice el articulo 146 que «el proyecto de Estatuto serd elaborado por
una asamblea compuesta por los miembros de la Diputacién u érgano interinsular de las provincias
afectadas y por los Diputados y Senadores elegidos en ellas y serd elevado a las Cortes Generales para
su tramitacién como ley» (Ley Orgénica art. 81.1).

No se concreta qué mayoria se ha de exigir para la aprobacion del proyecto de estatuto. La doctrina
dominante entiende que es insuficiente con la mayoria simple, puesto que el legislador constitucional,
siempre que ha querido establecer la necesidad de una mayoria absoluta, lo ha indicado expresamente.

2.3. POSICION EN EL SISTEMA DE FUENTES DE DERECHO.

Se puede determinar la posicion de los EA frente a tres fuentes del ordenamiento juridico: la
Constitucidn, las leyes estatales y las leyes autondmicas.

1. Con respecto a la Constitucion se caracteriza por su subordinacién. El control de la constitu-
cionalidad de los EA se realiza por dos vias, a través del Tribunal Constitucional:

* Recurso de inconstitucionalidad.

* Recurso previo: si bien fue suprimido por una Ley Orgéanica de 12 de junio de 1985, que de-
rogd el Titulo VII de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional.

2. Con respecto de las leyes estatales, ya sean ordinarias u orgénicas, podemos argumentar dos
teorfas:

» Mufloz Machado entiende que las relaciones entre EA y leyes son de estricta separacién
competencial y no de jerarqufa normativa. La ley estatal que se oponga a un EA serd nula,
pero no por violacién de jerarquia, sino por violar las reglas constitucionales que atribuyen
papeles diferentes al EA y a las demas leyes estatales.
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» Eliseo Aja entiende que la relacién es puramente jerdrquica, que deriva no del cardcter de
Ley orgénica del EA, sino en primer lugar de su especial rigidez que hace que el Estatuto
sea inatacable por cualquier disposicién legal y en segundo lugar, por su inclusién en el blo-
gue de constitucionalidad.

3. Con respecto a las leyes autondmicas, es incuestionable la superioridad jerdrquica de EA fren-
te a estas normas,

2.4. CONTENIDO ESTATUTARIO.

La Constitucidn, en su articulo 147, establece un contenide minimo necesario. Dice en su pé-
rrafo 2: los EA deberdn contener:

a) La denominacién de la Comunidad que mayor responde a su identidad histérica.
b) La delimitacién de su territorio.
¢) La denominacién, organizacién y sede de las instituciones auténomas propias.

d) Las competencias asumidas dentro del marco de la Constitucién y las bases del traspaso de los
servicios correspondientes a las mismas.

Sin embargo, Mufioz Machado apunta que todas estas materias no estdn reservadas con caricter
exclusivo a los EA. La legislacién de competencias se agota por el EA ya que la propia Constitucién
contempla la existencia de leyes estatales delimitadas y atributivas de competencia.

Ademés, en materias propias como la organizacién, forzosamente el EA s6lo disefia el esquema
general, que deberd ser desarrollado por la legislacion autonémica complementaria.

En cambio, un aspecto esencial como es la reforma estatutaria no aparece en el listado de conte-
nido del articulo 147.2.

Por otro lado, la Constitucién configura dos tipos de limitaciones al contenido estatutario: en el
dmbito competencial y de organizacién.

a) En cuanto a las competencias dependerd de que sea una Comunidad Auténoma de primer gra-
do o de segundo grado. Estas no pueden sobrepasar el techo méaximo competencial del articu-
lo 148 de la Constitucion mientras que aquéllas podran atribuirse todas las competencias no
observadas al Estado en el articulo 149.

b) En cuanto a la organizacién existen las limitaciones derivadas del principio de homogeneidad

politica constitucional de las Comunidades Auténomas adoptando el esquema reglado en el ar-
ticulo 152:

= Asamblea legislativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a uu sistema de representa-
cién proporcional.

« Consejo de Gobierno, con funciones ejecutivas y administrativas.
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*» Presidente, elegido por la Asamblea de entre sus miembros.

» Tribunal Superior de Justicia.

La doctrina ha estudiado 1a posibilidad de que tanto los EA como las leyes de las Comunidades
Auténomas contengan legislacién per saltrum; dado que los entes territoriales son usualmente mds
dgiles en su labor legislativa.

Consiste la legislacién per saltrum en que las Comunidades Auténomas dicten normas en desa-
rrollo de competencias que la Constitucién atribuye al Estado, sin que se haya producido previamente
la norma estatal. Como apunta Mufioz Machado consiste en la «construccion del ordenamiento juridi-
co de abajo hacia arriba». Para este autor se trata de un supuesto perfectamente vélido, si bien la futu-
ra legislacién estatal desplazard a la autonémica por incompetencia sobrevenida, ya que no se desapo-
dera al Estado del encargo constitucional.

Existen, ademds, en todos los EA algunas normas que exceden del encargo constitucional confe-
rido a los Estatutos:

» Hay mandatos dirigidos a la Administracion Estatal.

» Hay supuestos en los que se asumen decisiones sobre participacién en 6rganos, servicios o ins-
tituciones estatales, tipicamente se establece la participacidn en el sector publico econémico-
estatal.

» Prevén también el contenido y el régimen de transferencias de competencias que, en el futuro,
podré ordenar el Estado en beneficio de la Comunidad Auténoma correspondiente.

Finalmente, todos los EA contienen en mayor o menor medida normas programaticas que repro-
ducen preceptos constitucionales. Algunos autores llegan a afirmar que son normas inconstitucionales
por exceder las finalidades constitucionalmente atribuidas a los Estatutos. Para otros son vélidas por
indiferentes, son repetitivas de preceptos constitucionales pero afectan a la competencia estatal.

Mufioz Machado apunta que s6lo pueden considerarse inconstitucionales si se interpreta que atri-
buyen a la Comunidad Auténoma competencias que en la Constitucién, estdn conferidas al Estado.
Por ejemplo, el sefialamiento de objetivos que implican acciones de orden econémico, no desapodera
al Estado de sus competencias sobre las bases y coordinacién de la planificacién general de la activi-
dad econémica.

Otra cuestién planteada en los inicios del proceso autondémico fue si el Estatuto servia como Ley
Orgénica que es, para ampliar competencias autondémicas por la via prevista en el articulo 150.2 de la
Constitucidn, la respuesta es, desde luego negativa, por varias razones:

» Existen elementos que diferencian a los EA de las demas Leyes Orgénicas.
» El marco de competencias en que operan los EA es el de los articulos 148 y 149; no en el 150.2.
« La técnica del 150.2 es flexible y adaptable frente a la rigidez del Estatuto.

» Las competencias transferidas por el Estado por la via del 150.2 son revocables, no lo son sin
embargo, las asumidas por via estatutaria.
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2.5. REFORMA DE LOS MISMOS.

El articulo 147.3 de 1a Constitucion establece que la reforma de los EA se ajustard al procedi-
miento establecido en los mismos y requerird, en todo caso, la aprobacién por las Cortes Generales
mediante Ley Orgénica.

Sin embargo, para los elaborados por la via del articulo 151, el articulo 152.2 exige un trdmite es-
pecial necesario: 1a aprobacién de la reforma por referéndum.

Los cuatro Estatutos elaborados por la via del artfculo 151 (Catalufia, Pais Vasco, Galicia y Anda-
lucfa) han regulado dos procedimientos:

1.° Procedimiento complejo u ordinario. La tramitacién es la siguiente: la iniciativa corresponde
al Gobierno auténomo, al Parlamento autonémico y a las Cortes Generales. Deberd ser apro-
bada en primer lugar por el Parlamento auténomo, a continuacién pasa a las Cortes Generales
para su aprobacion por Ley Orgénica y finalimente se somete a referéndum de los electores.

2.° Procedimiento especial o simple previsto para aquellas modificaciones del Estatuto que ten-
gan por objeto la simple alteracién de la organizacién de los poderes de la Comunidad Auté-
noma y no afecten a las relaciones de la misma con el Estado. El procedimiento se sustancia
de la siguiente forma: el proyecto se elabora por el Parlamento autondmico; sigue a continua-
cidén un trdmite de consulta, si las Cortes no se declarasen afectadas por la reforma, se convo-
card un referéndum sobre el texto propuesto. Finalmente se precisa aprobacién de las Cortes
Generales mediante Ley Orgénica.

En caso de que en el trdmite de consulta las Cortes se declaren afectadas por la reforma, la
tramitacién debe seguir los cauces del procedimiento ordinario o complejo.

Los Estatutos aprobados por la via del artfculo 146 tienen el siguiente procedimiento de reforma:
la iniciativa corresponde al Gobierno auténomo, al Parlamento auténomo y a las Cortes Generales. Se
requiere aprobacidén del Parlamento regional y finalmente de las Cortes mediante Ley Orgédnica.

3. LAS COMPETENCIAS NORMATIVAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

Se entienden como competencias autondmicas aquellas que cada Comunidad Auténoma asu-
me estatutariamente dentro del Ifmite maximo gue permite el articulo 149.1 de la Constitucién. Pe-
o el reparto de competencias no se agota con el juego de la Constitucién y los Estatutos, por tres
razones:

a) Porque, en ocasiones, la propia Constitucién o los Estatutos se remiten a una ley estatal para
delimitar las respectivas competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas.

b) Porque el articulo 149.1 establece que sobre algunas materias corresponderd a las Comunida-
des Auténomas todo lo que no es legislacién bésica, lo que supone que forzosamente, la nor-

mativa bdsica estatal delimitard las competencias de las Comunidades Auténomas.

¢) Porque la propia Constitucién prevé supuestos de ampliacién y restriccidn de competencias
autondmicas por via extraestatutaria (art. 150, en sus tres parrafos).
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Ahora bien, desde una perspectiva dogmadtica, la doctrina ha sefialado que las leyes estatales nun-
ca podrdn cumplir una funcidén atributiva de competencias, funcién que, constitucionalmente, sélo
pueden cumplir los Estatutos.

Descomponiendo en sus diversas partes €l articulo 149.1 de la Constitucién se descubre que no es
cierta la formulacién general de su encabezamiento. En dicho precepto hay un complejo sistema de
competencias, no s6lo competencias exclusivas del Estado.

Esto es consecuencia de que el sistema de distribucién del articulo 149.1 es un sistema analitico,
que mezcla el criterio vertical (reparto de materias ntegras) con el horizontal (reparto de funciones
sobre una misma materia) y adn un tercer criterio: reparto de potestades dentro de una misma funcién.

Es decir:

1.° Reparto de materias.
2.° Reparto de funciones sobre una misma materia, y

3.° Reparto de potestades dentro de una misma funcién sobre una misma materia.
Concretamente dentro del articulo 149.1 es posible distinguir cinco clases distintas de reparto:

1.° Materias reservadas plenamente al Estado: el Estado tiene todas las funciones sobre dichas
materias.

2.° Materias en que el Estado se reserva la legislacion bésica: corresponde a las Comunidades
Auténomas el desarrollo legislativo y la ejecucion.

3.° Materias en que se reserva al Estado la legislacién y a las Comunidades Autoénomas la ejecucion.

4.° Materias en que se reserva al Estado la legislacién y se comparte la funcién ejecutiva entre
Estado y Comunidades Auténomas.

5.° Materias en que hay concurrencia legislativa y ejecutiva entre Estado y Comunidades Aut6-
nomas.

Como criterio clasificatorio, la doctrina normalmente utiliza el criterio de la exclusividad, enten-
diéndolo como monopolio, como dominio absoluto.

Esta exclusividad puede recaer:

a) Sobre su materia: todas las funciones sobre una materia corresponden al ente. Se puede hablar
entonces de competencias exclusivas plenas o exclusivas stricto sensu.

b) Sobre una funcidn: en este caso hay una disponibilidad plena sobre la funcién, pero no hay ex-
clusividad sobre la materia, en cuanto que ésta aparece compartida. Se puede hablar de:

« Competencias exclusivas no plenas.

» Competencias compartidas en exclusividad.
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c) El tercer supuesto se produce cuando se reparten potestades dentro de una misma funcién so-
bre una misma materia. El ejemplo tipico es la concurrencia entre legislacién bdsica estatal y
legislacién autondémica de desarrollo.

Hablamos entonces de competencias concurrentes.
En resumen, existen tres tipos de competencias segiin las tres técnicas de reparte que se emplean:

« El reparto de materias da lugar a competencias exclusivas.
« El reparto de funciones da lugar a competencias compartidas exclusivas.

¢ El reparto de potestades da lugar a competencias concurrentes.

Martin Mateo establece una clasificacion similar al distinguir:

Integrales

Competencias _ Exclusivas
Compartidas
Concurrentes

3.1. COMPETENCIA LEGISLATIVA EXCLUSIVA 'Y COMPETENCIA LEGISLATIVA COMPAR-
TIDA.

3.1.1. Las competencias exclusivas: concepto y significado.

La cuestion de las competencias exclusivas ha sido una de las grandes cuestiones polémicas y
ello debido a la concentracién de técnicas diversas de reparto de competencias en el articulo 149 y,
sobre todo, por la declaracién del apartado 1 del citado articulo donde se contiene una relacién de
materias sobre las que el Estado tiene «competencias exclusivas». Ademas, los Estatutos de Auto-
nomfa recogen unas largas listas de materias sobre las que igualmente afirman que la Comunidad
Auténoma tiene competencia exclusiva. Si se confrontan estas listas con la que contiene el articulo
149.1 se advertird que muchas de las materias, as{ como las funciones que se encomiendan a la
competencia de ambas instancias, coinciden, son las mismas, lo que contrasta con su supuesto régi-
men de exclusividad.

Ante esta situacion, el Tribunal Constitucional ya ha advertido varias veces «el sentido marcada-
mente equivoco que el adjetivo exclusivo se utiliza tanto en el texto constitucional como en el de los
Estatutos de Autonomfa» (8. de 28 de enero de 1982).

A esta aparente obsesién por la exclusividad no es ajena la prescripcion contenida en el articu-
lo 149.3 de la Constitucién, segiin la cual el Derecho del Estado prevalece sobre el autondémico en
todo lo no atribuido a la «exclusiva competencia» de las Comunidades Auténomas.

Para poder clasificar la cuestién es necesario acudir al Derecho comparado e intentar sacar de
ello algunas conclusiones en relacién con lo que prescribe el articulo 149 de la Constitucidn.

o
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Aunque exista gran discusién sobre lo que debe entenderse por competencia exclusiva hay coin-
cidencia en la afirmacién de que exclusividad equivale a monopolio. Esta afirmacién supone que es
el titular de la competencia quien «dispone» de la misma. Pero ello no excluye que el titular de la
misma disponga la cesién parcial de su ejercicio. En este sentido es exclusiva la competencia del Es-
tado sobre la Defensa y las Fuerzas Armadas (art. 149.1.4.°) porque no hay ninguna posibilidad cons-
titucional de participacién de las Comunidades Auténomas. Igualmente es exclusiva la competencia
en materia de legislacién laboral o mercantil, penal y penitenciaria (art. 149.1.6.° y 7.°) porque toda la
funcién normativa queda reservada al Estado excluyendo cualquier contribucién a la normacién de la
materia que puedan aportar las Comunidades Auténomas. En el primer caso (art. 149.1.4.°), cuando
un ente domina una materia entera, la competencia puede denominarse plena, ademads de ser exclusi-
va. A esta situacién parece referirse el Tribunal Constitucional, cuando habla de «competencias ex-
clusivas en su integridad» (STC de 28 de enero de 1982). Ahora bien, tambi€n hay competencias ex-
clusivas no plenas, en el sentido de que no toda la materia pertenece a un sujeto de poder, sino sélo
una funcién. Es el caso del segundo ejemplo utilizado. Pero, hay mas. Cuando la competencia no es
plena es porque hay comparticién de la materia, de la funcidn o concurrencia. Cuando la materia esta
compartida (cuando al Estado le corresponde la legislacién y a las Comunidades Auténomas la ejecu-
cién) es posible que las competencias resultantes sean exclusivas (exclusividad sobre la legislacién y
exclusividad sobre la ejecucién) o bien cuando la materia no aparece compartida sino simplemente
dividida (obras publicas, carreteras o transportes supra e infrarregionales). Por el contrario, cuando se
comparte la funcién es mds dificil hablar de un régimen de exclusividad, ya que las competencias se
reparten en régimen de concurrencia, es decir, permitiendo que lo que hace un poder lo pueda hacer
también el otro.

En nuestra Constitucion, el caso de calificacién méas problemdtica es aquel en el que la competen-
cia legislativa estd repartida perteneciendo al Estado la legislacién bésica y a las Comunidades Auté-
nomas el desarrollo legislativo. El problema es si estamos ante competencias exclusivas o es un caso
de concurrencia. Esta division aparece en el articulo 12 de la Constitucién austriaca y en el articulo 75
de la Ley Fundamental de Bonn. En Austria califican estas competencias como compartidas, porque
los Lénder no pueden regular los aspectos bdsicos de la materia que es siempre competencia exclusiva
del Bund. En Alemania se califican como competencias concurrentes, ya que la legislacién bésica se
configura como un «derecho a legislar» del Bund que puede o no ejercer, pero mientras lo hace, los
Liinder tienen competencias sobre los aspectos bdsicos de la materia.

La férmula seguida entre nosotros es, sin duda, la austriaca, en cuanto que los Estatutos han to-
mado como propio todo lo no reservado al Estado, pero sin atribuirse, porque lo prohibe la Constitu-
ci6én, ninguna facultad legislativa sobre lo bésico que es del Estado. Asi, pues, en nuestro sistema,
cuando la legislacién bésica la monopoliza el Estado y la legislacién de desarrollo la ostentan las Co-
munidades Auténomas pudiera decirse que ambas competencias son exclusivas aunque la funcién le-
gislativa aparezca compartida, lo que no es incompatible. En este mismo sentido se manifiesta el Tri-
bunal Constitucional que niega tanto al Estado la competencia para invadir el dominio del desarrollo
legislativo, como a las Comunidades Auténomas para penetrar en el terreno de las bases (SSTC de
28 de julio de 1981, 28 de enero de 1982, etc.).

No obstante, la delimitacién de lo bésico y la legislacién de desarrollo es algo complicado, sobre
todo, teniendo en cuenta que la «legislacién basica» es un concepto juridico indeterminado cuya defi-
nicién debe producirse en cada operacién legislativa. Ademds cuando las competencias se reparten
entre legislacion bésica y el desarrollo legislativo, hay un nicleo privativo del Estado y otro que le es
indisponible en cuanto que pertenece a las Comunidades Auténomas y, entre ambos, una zona de
fluctuacién que es competencia concurrente. A esta idea estd préximo el Tribunal Constitucional
cuando afirma que las Comunidades Auténomas no pueden tener competencias legislativas «sobre los
aspectos esenciales» de esa materia bésica pues ello equivaldria a incidir en el «nicleo» de la misma
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(STC de 28 de enero de 1982), lo que significa, por tanto, que también dentro de la materia basica
hay aspectos no esenciales o cuestiones no imbricadas en el niicleo. Esto es asi en la zona de concu-
rrencia de ambas instancias.

La dificil separacién de las competencias legislativas para atribuirlas en régimen de exclusividad
al Estado y a las Comunidades Auténomas, no se plantea, en opinién de Mufioz Machado, con iguales
complicaciones en el dmbito de las competencias de ejecucién donde es mucho mads facil delimitar las
competencias de los diferentes entes (asf, la formacidén de un plan y su ejecucion). Incluso cuando las
competencias ejecutivas tienen un mismo contenido, es posible separarlas en funcién de su generah-
dad o concrecidn, o tomando en cuenta el espacio territorial al que se aplican.

La comparticién, la exclusividad o la concurrencia, aunque son categorfas que pueden aplicarse
para sistematizar los tipos de competencias administrativas, no producen los mismos problemas que
cuando se plantean en el plano legislativo, y ello por tres motivos:

1.° Porque el campo de lo ejecutivo admite una parcelacién mucho mayor que lo normativo don-
de es regla la generalidad y no el particularismo.

2.° Porque el proceso de integracién de normas en el ordenamiento juridico requiere de una de-
puracién previa més severa que no admite la permanencia de regulaciones contradictorias,
aunque se hayan dictado vélidamente.

3.° Porque el empleo de las ideas de exclusividad o concurrencia cumplen un papel en la aplica-
cién de un principio de disciplina de las relaciones internormativas, como es el de prevalen-
cia, que no juega en el campo de lo administrativo, donde las reglas ordinarias de competen-
cias permiten eliminar inmediatamente las decisiones ilegitimas y no es precisa la interven-
cién de otros principios de ordenacién como el referido.

Si se contrastan los conceptos que venimos manejando con las determinaciones constitucionales
y estatutarias, podrd verse hasta qué punto es cierto, como ha dicho el Tribunal Constitucional, que la
nocién de exclusividad se usa con un «sentido marcadamente equivoco». En efecto:

a) En el pdrrafo 1.° del articulo 149 se califican uniformemente de exclusivas competencias esta-
tales sobre una materia entera, o sobre las funciones legislativas o ejecutivas en su integridad,
pero también se mantiene 1a calificacién cuando se divide la materia, se comparte la funcién o
existen competencias paralelas sobre un mismo asunto. La calificacién de la competencia co-
mo exclusiva no es inadecuada en todos estos casos, seglin los principios expuestos, lo que
ocurre es que aplicada a la materia normativa impone una parcelacién de aspectos, asuntos
concretos, submaterias, etc., que la hace inoperativa para ordenar relaciones competenciales.

b) En los Estatutos se clasifica como exclusivo précticamente todo (las listas de competencias ex-
clusivas son, sin duda, las mds extensas), sin tener en cuenta que en buena parte de las materias
y funciones que se relacionan el Estado tiene competencias también que coinciden al menos
parcialmente, de manera que puede darse una concurrencia de legislaciones, aun amparadas en
titulos competenciales diversos, que resulten contradictorios. Seguramente una de las manifes-
taciones mds claras de este problema es cuando los Estatutos atribuyen a la Comunidad Auto-
noma respectiva una materia en régimen de «competencia exclusiva», pero advirtiendo que
ello es «sin perjuicio» de las competencias del Estado, «de conformidad con la legislacién esta-
tal» y otras férmulas similares. Por tanto, es obvio que tal «exclusividad» no implica monopo-
lio, que no excluye la competencia normativa o ejecutiva estatal sobre la misma materia. En
muchos de estos casos los Estatutos podrian haber distinguido entre la competencia legislativa
principal y el desarrolio, consiguiendo asi unos resultados més clarificadores.
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Por dltimo, debemos sefialar que en el articulo 149.3 de la Constitucién, el concepto de compe-
tencia exclusiva estd empleado en el sentido técnico estricto que hemos estudiado y no con arreglo al
patrén polivalente que el parrafo 1.° del articulo 149 y los Estatutos emplean. Se indica alli que el De-
recho de las Comunidades Auténomas prima sobre el del Estado cuando se refiera a materias de com-
petencia exclusiva de aquéllas, por tanto, el concepto de exclusividad que se estd manejando se identi-
fica con el de monopolio, bien de la materia, bien de la funcién.

3.1.2. El régimen de competencias exclusivas.

El reparto de competencias legislativas en régimen de exclusividad significa que sélo el titular de
la competencia puede producir normas vélidas. Ni el Estado ni las Comunidades Auténomas pueden
pretender la aplicacién de sus normas en el dmbito de la competencia exclusiva de la otra instancia. La
competencia exclusiva de un ente supone que el otro no la tiene en absoluto y, por tanto, no puede
pretender formar normas vélidas. Esto es lo comtin en los sistemas federales cuando las competencias
se distribuyan de acuerdo con el régimen dicho. Sin embargo, esta regla hay que matizarla en nuestro
sistema constitucional porque entre nosotros es posible que exista Derecho estatal valido sobre mate-
rias de la competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas. Y ello por dos razones.

1.° Porque antes de que las Comunidades Auténomas ejerzan sus competencias exclusivas exis-
ten normas estatales que siguen teniendo vigencia y son aplicables en todo el territorio hasta
que las Comunidades Auténomas las sustituyan por las propias (art. 149.3 de la CE y las dis-
posiciones correspondientes de los Estatutos).

2.° Porque aun después de ejercidas por una Comunidad Auténoma sus competencias normati-
vas, el Estado puede seguir ostentando competencias sobre la misma materia en relacién con
otros territorios especiales distintos de aquella Comunidad Auténoma. Esto es posible de con-
cebir si se considera que, en nuestro sistema constitucional, ni todos los territorios tendrian
que transformarse en Comunidad Auténoma, ni todas las Comunidades constituidas tienen las
mismas competencias, ni del mismo alcance; ni necesariamente sobre idénticas materias.

Ahora bien, no se puede deducir que el Estado tenga competencias universales sobre todas las
materias y tampoco que esto sea un rasgo del regionalismo frente al federalismo. Por el contrario, los
principios son los mismos: el Estado carece de competencia cuando la Comunidad Auténoma tiene la
competencia exclusiva, si, no obstante, puede dictar la norma y ésta es valida es porque el titulo com-
petencial que maneja no es el que resulta de la distribucion de competencias, concretada en el Estatu-
to, en relacién con aquella Comunidad Auténoma, sino que emplea los poderes que adn conserva en
relacién con otros territorios distintos. Si esa misma norma, en lugar de tener una aplicacién general
se dictara s6lo para el territorio de una Comunidad Auténoma que ya hubiese dictado sus propias dis-
posiciones en ejercicio de competencias exclusivas, la disposicién estatal serfa invélida por incompe-
tencia. S6lo podria aplicarse la disposicién estatal en el territorio de dicha Comunidad Auténoma co-
mo Derecho supletorio (art. 149.3 de la CE).

3.1.3. Competencias concurrentes.

Lo que no hay en nuestra Constitucién es una declaracién general de que determinadas materias
estdn repartidas en régimen de concurrencia, por lo que habrd que examinar el régimen particular de
cada materia para sacar conclusiones.

Hay que destacar, no obstante, que los supuestos mds normales son ordinariamente de concurren-
cia parcial. La concurrencia se produce en uno o varios puntos, pero no en toda la regulacién, de ma-
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nera que pueden existir dos normas, estatal y autonémica, con la misma amplitud v contenido. No se
sustituye, pues, la comparticidn por una concurrencia plena en todos los casos, sino que se constata
tan sélo el efecto de concurrencia parcial que produce la pretension de parcelar en exceso por materias
las competencias legislativas, segiin la técnica seguida de los Estatutos.

Dicho esto, sélo queda sefialar que existen supuestos de competencias concurrentes cuando se
ejercen las mismas funciones sobre una materia (cultura); también existe un supuesto especial de con-
currencia en el articulo 150.3, existe una forma préxima a lo que la doctrina austriaca denomina «de-
volucidn», en el articulo 93; también una forma préxima a lo que en Canadd denominan el poder de-
clarativo, en la férmula que fija las competencias autonémicas sobre obras piblicas que «no hayan si-
do declaradas de interés general por una ley estatal». Pero, a todas ellas nos referiremos mds adelante,
al hacer un andlisis més sistemdtico de los articulos 148 y 149 de la Constitucién.

3.1.4. Delimitacién de conceptos: competencia legislativa, reglamentaria y ejecutiva.

Las competencias se reparten en la Constitucién y se asumen en los Estatutos distinguiendo se-
gin la materia, pero también en atencién a la funcién legislativa o ejecutiva que pueda ejercerse, v,
dentro de éstas, en ocasiones, recortando funciones mas concretas: legislacion bdsica, coordinacién,
planificacidn, inspeccidn, etc.

Por tanto, para conocer el contenido de cada competencia no hay que contar sélo con la materia a
que se refiere, sino que es necesario precisar también la funcién que puede ejercitarse y su medida. Y
para esto dltimo es preciso saber cudl es el contenido de los conceptos que la Constitucién maneja pa-
ra repartir las funciones publicas en relacion con cada materia.

A) La nocién central que debemos estudiar es la de «legislacién» y su contenido lo ha fijado el Tri-
bunal Constitucional en varias sentencias (5 de noviembre de 1981, 4 de mayo, 14 y 30 de junio de
1982...). La conclusion de esta jurisprudencia es que «cuando la Constitucion en su artfculo 149 utiliza el
concepto de legislacién como criterio definidor del d4mbito en que las Comunidades Auténomas pueden
adquirir competencias propias, tal concepto ha de ser entendido en sentido material, sea cual fuere el ran-
go formal de las normas» (STC de 14 de junio de 1982); es decir, que el concepto de legislacién compren-
de tanto las leyes formales como los reglamentos dictados en su ejecucién. Segiin la citada sentencia «de-
be huirse de interpretaciones meramente literales, pues tanto los conceptos de «legislacién» como de «eje-
cucién» son lo suficientemente amplios para que deba rechazarse la interpretacién que asimila sin mds
«legislacién» al conjunto de normas escritas con fuerza o valor de ley, y la interpretacién que asimila «eje-
cucién» al conjunto de actos concretos de gjecticién en una determinada materia».

En este contexto y salvo la reserva de ley (arts. 35.2, 37.1 y 53.1 de la CE) no puede desconocer-
se el cardcter que la moderna doctrina atribuye a la potestad reglamentaria como una técnica de cola-
boracién de la Administracién con el poder legislativo como un instrumento de participacién de la Ad-
ministracién en la ordenacién de la sociedad que relativiza la distincién entre normas con rango de ley
y reglamentos y acentian el elemento de la delegacién legislativa que habilita a la Administracién pa-
ra ejercer facultades normativas.

La distincién entre ley v reglamento acentta los perfiles en el terreno de la eficacia y de los ins-
trumentos de control, pero pierde importancia cuando se contempla desde la perspectiva de la regula-
cién unitaria de una materia que es la que tiene presente el constituyente al reservar al Estado la legis-
lacién laboral, pues desde esta perspectiva, si no siempre, es evidente que en muchas ocasiones apare-
cen en intima colaboracién la ley y el reglamento. En todo caso, la materia cuya ordenacién juridica
encomienda el legislador al reglamento, en cualquier momento puede ser regulada por ley ya que no
existe en nuestro ordenamiento la denominada «reserva reglamentaria».
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A partir de este planteamiento, el Tribunal Constitucional afirma que la relacién complementarie-
dad ley-reglamento, se da tan sélo en el caso de los denominados «reglamentos ejecutivos», cuya fun-
cién es complementar, pormenorizar, aplicar, cumplimentar o ejecutar ia ley, pero no en el caso de los
reglamentos de organizacién ya que éstos, sean o no independientes, no aparecen necesariamente co-
mo complemento de la ley.

En consecuencia el Tribunal afirma que el concepto de legislacién manejado por el articulo 149
de la Constitucién (parrafo 6, 7, 8, 9, 12, 16, 18, 22) comprende tanto las leyes formales como los re-
glamentos ejecutivos de las mismas, pudiendo restar para las Comunidades Auténomas la funcién eje-
cutiva que no comprende mds potestad normativa que la de dictar reglamentos orgdnicos.

B) Otro concepto que debemos aclarar es el de «legislacién basica», sobre el que también se ha
pronunciado el Tribunal Constitucional en varias ocasiones (Ss. de 28 de julio de 1981 y 28 de enero
de 1982).

Los criterios manejados por el Tribunal Constitucional para delimitar el concepto de «bases», son
tres fundamentalmente:

1.° Que la nocién «bases» o «legislacién basica» no es un concepto formal sino material, es decir,
que no requiere la promulgacion de leyes de bases o de leyes marco y tales criterios o princi-
pios bésicos, estén o no formulados como tales, son los que racionalmente se deducen de la
legislacion vigente (STC de 28 de julio de 1981).

2.° Que puesto que no se trata de una nocidén formal, sino material, a la definicién de lo basico
pueden contribuir no sélo las leyes, sino también las normas reglamentarias (STC de 28 de
enero de 1982).

3.° Que lo que la Constitucidn persigue al conferir a los 6rganos generales del Estado la compe-
tencia exclusiva para establecer las bases de la ordenacién de una determinada materia, es que
tales bases tengan una regulacién uniforme y de vigencia en toda la Nacién, con lo que se
asegura, en aras de intereses generales superiores a los de cada Comunidad Autdénoma, un co-
mun denominador normativo, a partir del cual cada Comunidad Auténoma, en defensa del
propio interés general podra establecer las peculiaridades que le convenga, dentro del marco
de competencias que la Constitucién y los Estatutos le hayan atribuido sobre aquella misma
materia (S§TC de 28 de enero de 1982).

De esta forma las nociones de «bases» y de «legislacién bédsica» quedan bastante perfiladas.
No obstante, en opinién de Muifioz Machado, esta jurisprudencia adolece de un defecto y es que
identifica aquellos dos conceptos como si fueran sindnimos. Y no lo son, en opinién del citado au-
tor, porque, usando la propia interpretaciéon sentada por el Tribunal sobre el concepto «legisla-
cién», debe entenderse que el concepto «legislacién bdsica» comprende siempre poderes normati-
vos, aunque limitados a los aspectos principales de la materia y s6lo excepcionalmente poderes de
ejecucién o administrativos. Los poderes que resultan de la competencia sobre las bases incluyen
funciones ejecutivas con mds normalidad, aunque referidas siempre a aquellos aspectos que vienen
exigidos por el tratamiento unitario de la materia.

C) En cuanto a la nocidn «ejecucion» el Tribunal Constitucional se ha ocupado de ella al tiempo que
ha tratado de definir el concepto de legislacién (Ss. de 5 de noviembre de 1981, de 4 de mayo, 14 y 30 de
Junio de 1982). La nocién de «ejecucién» no tiene siempre en la Constitucién v, sobre todo, en los Estatu-
tos, el mismo significado. Su contenido varfa fundamentalmente en atencién a la circunstancia de si la
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Comunidad Auténoma ha recibido competencia de «desarrollo legislativo y ejecucién» sobre una materia,
o sélo de «ejecucién». En el primer caso, la funcién normativa de desarrollo (legal o reglamentaria) queda
dentro de las competencias de la Comunidad Auténoma; en el segundo, toda la «legislacion» queda en
manos del Estado, y la Comunidad sélo podrd, a lo sumo, dictar reglamentos orgdnicos (no ejecutivos).

4. LA ADMINISTRACION LOCAL: REGULACION CONSTITUCIONAL. PROVINCIAS,
MUNICIPIOS Y OTRAS ENTIDADES DE LA ADMINISTRACION LOCAL.

4.1. CONCEPTO Y CARACTER DE LA ADMINISTRACION LOCAL.

La Administracién Local ha sido definida tradicionalmente como aquella formada por los entes pi-
blicos menores de cardcter territorial. Esta conceptuacion pone de relieve la condicion de personas juri-
dico-piblicas, y el cardcter territorial de sus componentes, pero omite el dato, que a nuestro juicio es
fundamental: como ha puesto de relieve Garcia de Enterria los entes locales son ante todo asociaciones
humanas, es decir, corporaciones, la Administracién Local tiene ante todo una naturaleza corporativa.

Los entes locales no son territorios dotados de personalidad, como podria desprenderse de la de-
finicién citada; son asociaciones de personas, dotadas de personalidad juridico-piblica. El territorio es
un dato fundamental, decisivo, para fijar el marco de las asociaciones locales, pero no hasta el punto
de sustituirlas como elemento definitorio.

El territorio actda como delimitador de esa vecindad, de tal forma que es por una parte el mar-
co que delimita el elemento humano que forma la corporacidn (los habitantes o vecinos del mis-
mo) y el ambito fisico en que la corporacién ejerce sus funciones. No existe como en las corpora-
ciones no territoriales un elemento concreto de interés que las justifique, sino que los fines de la
asociacion local se extienden a todas aguellas materias que genéricamente puedan afectar a los ve-
cinos de su territorio.

Las corporaciones que componen la Administracién Local son por tanto corporaciones territoria-
les, y se diferencian del resto de las asociaciones publicas, en que en éstas, el fin que une a sus miem-
bros es la defensa de intereses concretos, relacionados con una determinada materia comun a todos
ellos (generalmente el ejercicio de una profesion comin); en cambio en las corporaciones locales lo
gue aglutina a sus miembros o asociados es un vinculo de vecindad local, del que surgen una serie de
intereses comunes que motivan la aparicién de la corporacién.

Naturalmente, los aludidos vinculos de vecindad territorial admiten una gradacidén, que va desde
la estricta proximidad territorial de sus componentes (municipio) a situaciones de proximidad menos
intensa (comarca, provincia, etc.) lo que da lugar a que dentro de la Administracién Local se pueda
distinguir una pluralidad de entes distintos.

La naturaleza de la Administracién Local reside, pues, en el hecho de que de la vecindad territo-
rial surgen una serie de intereses genéricos y comunes que motivan la asociacién de las personas uni-
das por los citados 1azos de proximidad territorial. Podemos pues definir la Administracién Local co-
mo aquella formada por un conjunte de entes dotados de personalidad juridico-pdblica, que surgen co-
mo asociacién de las personas unidas por lazos de vecindad territorial para la defensa genérica de sus
intereses comunes derivados de dicha vecindad.

Este concepto basado en el hecho natural de la vecindad ha sufrido modernamente fortisimos em-
bates, pero pensamos que en definitiva no puede buscarse otra nota valida, distinta de dicha vecindad,
para explicar la naturaleza de los entes locales.
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El concepto de Administracién Local, al que nos hemos referido, alude sin embargo a las entida-
des locales bésicas, esto es aquellas (municipios, provincias, entidades locales menores, etc.) cuyos
miembros son directamente los individuos, pero existe una pluralidad de entes locales, cuya naturale-
za es también asociativa, pero que no estd formada directamente por los vecinos sino por las entidades
locales bésicas formadas por éstos (mancomunidades, agrupaciones, etc.).

Su carécter territorial es muy discutible, ya que los lazos de vecindad territorial, aun siendo
normalmente importantes en su constitucion, no son indispensables (se prevé que puedan no tener
dicha vecindad territorial los entes que los componen), y lo verdaderamente importante es el fin o
fines concretos, no generales que se persiguen. Las diferencias fundamentales con los anteriores
son las siguientes:

1. Sus miembros no son personas fisicas sino personas juridicas.
2. Sus fines no son genéricos, sino que surgen por intereses determinados.
3. Frente al cardcter natural de aquéllos, tienen un cardcter mds artificial y juridico.

4. No es necesario que las personas juridicas que lo forman tengan siempre vecindad territorial.

4.2. EVOLUCION HISTORICA DEL REGIMEN LOCAL.

El origen de la Administracién Local se encuentra normalmente en el municipio medieval; con-
cretamente en el fenémeno de dotar al Ayuntamiento de un dmbito de autogobierno. Asi, las perso-
nas que viven en los burgos o ciudades logran este dmbito de autogobierno por la posibilidad de
aliarse con el Rey en contra de los sefiores feudales, o en algunos casos como en Espafia, en contra
de los reinos musulmanes. El Rey otorga franquicias, cartas pueblas, etc., que permiten este auto-
gobierno, que se caracteriza por la autonomia y la variedad, ya que cada pueblo o ciudad tiene su
propio régimen, coexistiendo tipos o modelos municipales diversos y dotados de diverso grado de
desarrollo.

Este régimen de autonomia municipal propio de la Edad Media se va debilitando a medida que se
va ensanchando el poder del monarca y tiende a desaparecer cuando el poder del Rey se convierte en
absoluto. La conciencia del poder absoluto y soberano del Rey hace inconcebible la existencia de ins-
tancias independientes, y ello significa el fin de las viejas libertades reducidas a sumisién por el go-
bierno de los delegados o comisarios regios. Es lo que Otto Hintze llamé «revolucién comisarial»,
consistente en la creacién de unos agentes locales, directamente vinculados al poder monérquico cen-
tral, a través de los cuales se consigue el sometimiento a éste, de los otros libres municipios.

Los comisarios reales (regidores y corregidores) provocan el ocaso, las esencias democraticas y
autondmicas del régimen local espafiol, pues son érganos de designacién real, que operan una jerar-
quizacién de la Administracién Local por la Central.

Esta centralizacién trata de romperse a finales del siglo XVIII, como consecuencia del influjo de
las ideas de Turgot, que fueron aceptadas por los revolucionarios franceses, asumiendo la idea de las
competencias propias de los municipios o pouvoir municipal junto con las delegadas por el Estado.

El concepto aparece en el texto del Decreto de 14 de diciembre de 1789, de organizacién de las
municipalités, cuyo articulo 49 afirma: «Los cuerpos municipales tendrdn que cumplir dos tipos de
funciones, unas propias del poder municipal, las otras propias de la Administracién general del Estado
y delegadas por ella a las municipalidades».
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Se reconoce por tanto a los municipios un dmbito propio de autogobierno, un poder originario
que no necesita legitimarse por una delegacién estatal. Ademads, la institucién municipal se generaliza
entonces a la totalidad del territorio del Estado, sin discontinuidad, frente a la situacidn anterior en
que, concebida la institucién municipal como un privilegio que debia ser expresamente otorgado, su
manifestacién, por eso mismo estaba presente tinicamente en islotes del territorio, sin comprender, ni
mucho menos toda su extensién.

Pero el municipio revolucionario fuertemente descentralizado va a jugarse su suerte a propdsito
del otro complejo de funciones, las delegadas a su favor por la Administracién del Estado.

El sistema municipal implantado por 1a Constituyente implicaba que el Estado situaba localmente
sus propias funciones precisamente a través de los municipios que realizaban asf sus propias competen-
cias domésticas y las del Estado. Ocurrié que este sistema de ejecucién municipal de las tareas estatales
fracasé totalmente desde el momento mismo de su puesta en practica. Se llegé a la disolucién del Estado
en un conjunto de repiblicas locales, a la pulverizacién del territorio francés en 40.000 repiblicas sobe-
ranas, tantas como municipios, puesto que cada uno intercalaba entre las normas o los mandatos genera-
les y su aplicacidn, su propio arbitrio indomable, y lo que quizd fue mds grave, su radical ignorancia de
los asuntos politicos. Faltaba un lazo que vinculase a los agentes municipales, surgidos de la eleccién,
con el poder central de donde emanaban las Leyes y los mandatos que ellos deberian luego ejecutar.

Serd Napoledn quien establezca esa articulacion inexistente entre los entes locales y el Estado por
medio de la técnica de reservar la esfera de la accién a una linea de agentes monocraticos o individuales,
ligados precisamente por el vinculo de la jerarquia, desplazando a las corporaciones colegiales a un sim-
ple papel de deliberacién y de consejo. Con ello, la accion efectiva desempefiada por los entes locales va
a ser cumplida no por las corporaciones populares, sino por agentes individuales sometidos a jerarquia
como el Alcalde, Subprefecto y Prefecto. Del anterior exceso autonomista se pasa al exceso contrario.

En el sigio XIX como consecuencia de las ideas del doctrinarismo politico se volvera a reconocer
a los municipios un 4mbito de competencias casi privado que podrian gestionar con una relativa liber-
tad, pero manteniendo los controles y la disminucién de las competencias descentralizadas.

La construccién moderna de nuestro régimen local se efectia rigurosamente sobre el modelo
francés, del que si acaso se aparta es todavia para negar ese dmbito de asuntos privativos propios de
un pouvoir municipal originario y exclusivo; por eso, es el esquema napolednico de estricto control,
mds que su depuracién posterior, el que aqui se recibe en las primeras regulaciones del siglo XIX, y el
que sigue vigente por de pronto hasta 1870 y en la practica hasta el Estatuto Municipal de 1924.

En concreto en Espafia respecto al binomio democracia-autocracia, se nota el espiritu revolucio-
nario francés, en un resurgimiento del movimiento democrdtico, que se consagra en la aparicién del
sufragio electoral. Aunque este movimiento democréatico sufrié las oscilaciones politicas del siglo
XIX y hubo momentos que quedé pricticamente anulado, sobre todo cuando la Constitucién de turno
era conservadora, poco a poco, se fue llegando a una férmula de compromiso, nombrdndose autocrati-
camente los 6rganos unipersonales (Alcalde, Presidente de la Diputacién) y electivamente los 6rganos
colegiados (Concejales, Diputados provinciales).

En cuanto al binomio autonomia-centralizacién, pese a lo manifestado por los legisladores de las
Cortes de Cadiz, que pretendieron presentar el nuevo régimen como una restauracién de la tradicién
municipal, se mantiene la centralizacién inspirada en las ideas de la Revolucién Francesa.

En 1833, Javier de Burgos crea las provincias, para la prestacién de servicios estatales, que no
empezardn a ser consideradas como entidades auténticamente locales hasta la Ley de 1882. En las Le-
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yes municipales de 1840 y 1845, continda la centralizacién que sufre algin alivio si bien muy ligero,
en la Ley municipal de 1877 y en la provincial de 1882: estas dltimas fueron precisamente las de mas
larga duracién de nuestro régimen local, debido no a su bondad, sino al fracaso en el Parlamento de
los muiltiples intentos reformadores, entre los que deben citarse los de 1903 y 1907 de Moret y Maura
respectivamente.

Ya en nuestro siglo el Estatuto Municipal de 1924 instaura un sistema claramente autonomista, con-
firmado respecto a la provincia por el Estatuto Provincial de 1925. El municipio es definido como enti-
dad natural reconocida por la Ley, se fija un sistema democrético para el nombramiento de autoridades,
y se posibilita el reconocimiento de la variedad local, mediante la regulacion del régimen de carta.

En 1945 se dicta la Ley de Bases de Régimen Local, cuyo texto articulado se publica en 1950,
publicdndose un texto refundido de dicha Ley de Régimen Local, con la de Hacienda locales, el 24 de
junio de 1955. Esta Ley presenta los siguientes caracteres:

1. Cardcter netamente centralizador.
2. Tendencia uniformista.
3. Caricter autocratico, falta de democracia.

4. Potenciacién en principio de la provincia como ente local.

En 1975 se dicté una nueva Ley de Bases de Régimen Local, que fue desarrollada por el Real
Decreto de 30 de diciembre de 1976, sobre ingresos en las corporaciones locales, y por el Real Decre-
to de 6 de octubre de 1977, que articulé importantes sectores de la misma.

La Constitucidén de 1978 viene a organizar la autonomfa de las corporaciones locales, reguladas
en el Tftulo VIIL

En cumplimiento del mandato constitucional, las Cortes Generales aprobaron la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, derogando ésta la anterior normativa. Esta tltima
ha sido modificada entre otras por la Ley 11/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local y otras medidas para el desarrollo del Go-
bierno Local, en materia de Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial v en materia
de Aguas. Y un hito importante, lo marca la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la mo-
dernizacién del régimen local.

La disposicién final primera de la Ley de Bases (que constituye legislacién bdsica del Estado y tiene
por tanto una aplicacion sustantiva directa) autoriza por otra parte al Gobierno para refundir en un solo
texto las disposiciones legales vigentes en materia de régimen legal, en cuanto no se opongan, contradi-
gan o resulten incompatibles con las disposiciones de dicha Ley. En virtud de esta autorizacién se aprobd
el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local por Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril, derogandose todas las Normas anteriores con rango de Ley.

4.3. REGULACION CONSTITUCIONAL.

El articulo 137 de la Constitucidén Espafiola establece que el Estado se organiza territorialmente en
municipios y provincias ademés de en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas enti-
dades, reza el texto constitucional, gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.
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El Tribunal Constitucional en su Sentencia de 2 de febrero de 1981 ha establecido que la autono-
mia, a la que se refiere la Constitucidn en este precepto, no constituye una mera declaracién retérica o
un simple pronunciamiento programatico. Por tanto es imprescindible contar con bases juridico-positi-
vas que permitan detectar cudl es el nidcleo de esta institucién que en todo caso deba respetarse, Mds
alld de esta zona quedard una franja difusa susceptible en el futuro de ser incorporada al drea protegi-
da, pero de momento disponible para el legislador ordinario.

Para la determinacién del ambito del ejercicio autonémico del poder garantizado por la Constitu-
cién, el Tribunal Constitucional maneja unas cuantas. claves notablemente precisas, concordes por lo
demds con la mejor ortodoxia municipalista. Sus criterios, implicita y explicitamente formulados, son
los siguientes: naturaleza de los intereses en juego, formacién autoresponsable de voluntades, legiti-
midad de los controles de legalidad y exclusién de los controles de oportunidad salvo que la Constitu-
cidén los autorice.

La Constitucidn y el Tribunal Constitucional, al referirse a los intereses respectivos como pauta
de distribucién de competencias, conectan asi con las viejas proposiciones fisiocréticas del pouvoir
municipal recibidas por la Revolucién Francesa. La versién moderna de estas doctrinas, a la que res-
ponde la Sentencia, aligerada de evocaciones romdnticas y pretensiones iusnaturalistas, da entrada a
una distribucién de funciones, con apoyo en el interés predominante, que puede concitar la interven-
¢ién concurrente de diversas Administraciones Piblicas, si bien en todo caso habrd que asegurarse la
participacién de cada una de ellas en proporcion a su respectivo interés.

De conformidad con los criterios sentados por el Tribunal Constitucional en la Sentencia ante-
riormente citada podemos resumir asi los rasgos definitorios de la autonomia local segin la vigente
Constitucién:

1. La Constitucién garantiza este principio de autonomia de los Municipios y Provincias -hay en-
tidades que no tienen garantizada la autonomia en la Constitucidn-, y la funcién del Tribunal
Constitucional consistiria en delimitar el dmbito del mismo, en «fijar unos limites cuya inob-
servancia constituirfa una negacién del principio», dentro de los cuales puedan actuar las dis-
tintas opciones politicas.

2. «La autonomia hace referencia a un poder limitado ... autonomia no es soberania ... y dado que
cada organizacidn territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ningtin caso el
principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste
donde alcanza su verdadero sentido, como expresa el articulo 2.° de la Constitucién».

Es decir, relacionando este apartado con el anterior, podria afirmarse que la autonomia tiene
unos limites minimos y otros maximos, cuyo desconocimiento supondria la vulneracién del
principio por defecto o por exceso; en un supuesto se lesionaria el propio principio de autono-
mfa, y en el otro padecerian los principios de unidad y del interés general. Al Tribunal Consti-
tucional le corresponde tanto fijar los lfmites minimos de la autonomia originaria, como los
mdéximos del 4mbito de autonomia obtenido a través de la descentralizacién.

3. Las Comunidades Auténomas serian entidades dotadas de una autonomfia «cualitativamente
superior a la administrativa», propia de las entidades locales territoriales.

4. La Constitucién, en el articulo 137, circunscribe el principio a la gestion de sus respectivos in-

tereses, «lo que exige que se dote a cada ente de todas las competencias propias y exclusivas
que sean necesarias para satisfacer el respectivo interés».
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5. «Ahora bien, concretar este interés en relacién a cada materia no es facil y, en ocasiones, sélo
puede llegarse a distribuir la competencia sobre la misma en funcién del interés predominante,
pero sin que ello signifique un interés exclusivo que justifique una competencia exclusiva en
el orden decisorio». Con otras palabras, no habrd en muchas ocasiones competencias exclusi-
vas decisorias, porque tampoco los intereses serdn exclusivos, sino concurrentes o comparti-
dos, mds 0 menos prevalentes, segiin las circunstancias del caso concreto, debiendo atenderse
en dicho supuesto a la proporcion en que estén distribuidos los correspondientes intereses.

6. Serd la Ley Estatal o Autonémica la que concrete «el principio de autonomia de cada tipo de
ente, de acuerdo con la Constitucién», pero el Tribunal Constitucional al enjuiciar la confor-
midad de las Leyes con la Constitucién, habrd de determinar, si se estd ante un supuesto de
competencia exclusiva -o que debiera serlo de acuerdo con la Constitucién- o de competencias
compartidas entre diversos entes, debiendo asegurarse en este caso que la participacién del en-
te local en la competencia lo sea en proporcidn a su interés.

7. «La posicién de superioridad del Estado y de las Comunidades Auténomas respecto a la Ad-
ministracién Local permite afirmar ... que el principio de autonomia es compatible con la exis-
tencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de la competencia»; control de legalidad
que puede ejercerse, respecto de Municipios y Provincias, tanto por la Administracién del Es-
tado como por las Comunidades Auténomas. Ahora bien, la autonomia quedaria afectada si la
decisién correspondiente a la gestién de los respectivos intereses «fuera objeto de un control
de oportunidad».

4.4. LEGISLACION EN MATERIA DE REGIMEN LOCAL.
4.4.1. Aspectos generales.

De conformidad con el articulo 149.1.18.* de la Constitucién corresponde al Estado la fijacién de
los aspectos basicos (legislacidn bésica) del régimen de la Administracién Local, correspondiendo a
las Comunidades Auténomas su desarrollo legislativo y el ejercicio de las competencias ejecutivas
(tutelas, control, etc.) que resulten pertinentes en relacién con dicha Administracién Local. No obs-
tante hay que decir que la biparticién anterior resulta sin duda simplista ya que de hecho las compe-
tencias locales vendran dadas no sélo por la legislacién de régimen local, sino fundamentalmente
por el resto de la legislacién sectorial de las diferentes materias (urbanismo, sanidad, trafico, trans-
porte, etc.).

De hecho, ha sido el Tribunal Constitucional quien ha aclarado de manera precisa cudl era la dis-
tribucién de competencias legislativas en materia de régimen local. En efecto como ha sefialado el Tri-
bunal Constitucional «los entes locales (Municipios y Provincias) tienen autonomia constitucional-
mente garantizada para la gestién de sus respectivos intereses (art. 137 de la Constitucién Espafiola);
la determinacion de cuédles sean estos intereses es obra de la Ley, que les atribuye, en consecuencia,
competencias concretas, pero que en todo caso debe respetar la autonomia y como substrato inexcusa-
ble de ésta reconocerles personalidad propia.

Algunas Comunidades Auténomas, continta el Tribunal Constitucional, han asumido la compe-
tencia exclusiva en materia de régimen local y, mediante Ley del régimen juridico de las corporacio-
nes locales, de su territorio. Esta Ley debe ajustarse, sin embargo, a las bases establecidas por el Esta-
do, de manera que el régimen juridico de las corporaciones locales, aun en aquellas Comunidades Au-
ténomas que asumen el maximo de competencias al respecto, es siempre el resultado de la actividad
concurrente del Estado (en el sentido mds estrecho del término) y de las Comunidades Auténomas.
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Este cardcter bifronte del régimen juridico de las autonomdas locales en algunas Comunidades
Auténomas, que hace imposibie calificarlo de forma univoca como «intracomunitario» ¢ «extracomu-
nitario», no es contradictorio con la naturaleza que a las entidades locales atribuye la Constitucidn, cu-
yo articulo 137 concibe a Municipios y Provincias como elementos de divisién y organizacidn del te-
rritorio det Estado. Dividido y organizado, también éste, en su integridad y sin mengua de ella en Co-
munidades Auténomas, ambas formas de organizacién se superponen sin anularse v si bien el grado
superior de autonomia que es el propio de las Comunidades les otorga potencialmente un poder politi-
co y administrativo sobre los Municipios y Provincias que se incluyen en su territorio, éstas y aquélios
no desaparecen ni se convierten en meras divisiones territoriales para el cumplimiento de los fines de
la Comunidad, aungue puedan cumplir también esta funcién. Las Provincias siguen siendo divisiones
territoriales, para el cumplimiento de la actividad del Estado, y Municipios y Provincias, como entes
dotados de personalidad juridica propia (arts. 140 y 141 de la Constitucién Espafola), pueden ser au-
torizados por el ordenamiento para asumir a titulo singular el desempefio de funciones o la gestién de
servicios que el Estado proponga transferirles o delegarles y que se corresponden con su ambito de in-
tereses propios, definido por la Ley».

De la anterior Sentencia podemos extraer como primera conclusién que compete al Estado la
fijacidn basica del régimen local y de las materias gque sean de su competencia. Como sefiala Mufioz
Machado, cuando nuestra Constitucién ha atribuido competencias al Estado en materia de Adminis-
tracién Local, sin distinguir entre Ia regulacién de la organizacidn y régimen juridico y la cuestién
de las competencias, es porque ha asumido la anterior idea y estaba el constituyente pensando en
una legislacién estatal de contenidos generales. Ahora bien, el sefialamiento en esta sede legal de
las competencias locales no puede, por fuerza, it més all4 de la simple operacién de relacionar las ma-
terias sobre las que deberdn asumir responsabilidad las corporaciones locales.

La delimitacién ulterior de esas competencias, la fijacién de su contenido concreto, el sefiala-
miento especifico de las funciones piblicas que las Administraciones Locales asumen en cada materia
es, sin embargo, una tarea que incumbe al legislador competente sobre cada sector o materia, que po-
dré ser el Estado, pero que seran ordinariamente las Comunidades Auténomas.

La legislacion general de régimen local dictada por el Estado fija el contenido esencial de la ga-
rantia institucional de la autonomia local, marcando las materias o sectores de la actividad ptiblica que
son de interés local, y, por tanto, en los que el necesario respeto a aquella garantfa constitucional im-
pone gue los entes locales tengan competencias. Los contenidos minimos de la autonomia vendran
pues fijados en la legislacion estatal.

Las operaciones legislativas ulteriores de delimitacién de las competencias locales no son ya ope-
raciones de concrecién general del contenido de la autonomia, sino sélo previsiones sobre el alcance
de las atribuciones locales y su articulacién con otras instancias superiores con las que comparten las
responsabilidades sobre esas mismas materias o sectores. Es claro, por ello, que guien tiene gue dispo-
ner sobre estas dltimas concreciones y delimitaciones es el legislador competente por razén de la ma-
teria, que no es ya siempre el legislador estatal, sino que serd normalmente el legistador regional por-
que es con las instancias administrativas de las Comunidades Auténomas con ias que los entes locales
tendrdn que compartir la mayor parte de las materias de su competencia. Afirmacién que se prueba
con s6lo observar que en el articulo 148 de la Constitucidn, donde se delimita el nicleo minimo de
materias disponibles para todas las Comunidades Autdnomas, aparecen la mayor parte de los asuntos
sobre los que tradicionalmente han tenido competencias los entes locales o, dicho de otra forma, mate-
rias en las que el interés local, ademds del regional, aparece de forma evidente.

Como afirma la exposicién de motivos de la Ley de Bases del Régimen Local (LBRL), la auto-

nomia local no puede definirse de forma unidimensional desde el puro objetivismo localista o regiona-
lista, sino que requiere ser situada en el marco del ordenamiento integral del Estado.
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La dificultad especifica de ese objetivo radica en que €ste no es tinico y homogéneo, sino consti-
tuido por la acci6n simultdnea de los principios de unidad y autonomia de las nacionalidades y regio-
nes, que encuentran su expresion organizativa en la distribucién del poder entre las instituciones gene-
rales de 1a Nacién y las Comunidades Auténomas.

Pero las corporaciones locales tienen en el sistema asi descrito una posicioén propia que no se de-
fine por relacién a ninguna otra de las instancias territoriales, afirméndose -igual que €stas- en su con-
dicién ganada por su peso histérico y actual de partes competentes de la total estructura del Estado. La
determinacién del marco de la autonomia local resultado de la accién conjunta, segdn la concreta dis-
tribucién de la potestad legislativa en la materia operada por el bloque normativo integrado por la
Constitucién y los Estatutos de Autonomia de la Ley General y la Ley Territorial.

Un problema importante es el de concretar qué legislador debe precisar las competencias locales
cuando una materia estd sometida a un régimen de comparticién entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. Es decir, ;debe hacerlo quién es competencia sobre la «legislacién» o quién la tiene
sobre la «ejecucién»? Entiende Mufioz Machado que la tnica regla general que puede fijarse a este
prop6sito debe basarse en considerar la naturaleza de las competencias que se asumen por las cor-
poraciones locales; si son competencias ejecutivas es claro que s6lo puede asigndrselas quien dis-
pone de las competencias ejecutivas y no quien tiene la misién de ordenar normativamente la mate-
ria. Tal vez el caso més complejo se suscita cuando la atribucién al Estado de las bases sobre una
materia le permite organizar un servicio con carédcter nacional y de forma articulada en todo el territo-
rio, en cuyo caso podré disponer también del tipo de responsabilidades que asumen las corporaciones
locales (es el caso, en particular, de una Ley General de Sanidad, que organice un sistema sanitario ar-
ticulado y tnico para todo el pais).

En la etapa del primer establecimiento de las Comunidades Auténomas €stas reciben por la via,
ya examinada, de las transferencias de servicios, responsabilidades que antes pertenecfan al Estado.
Cuando la transferencia se refiere a una materia sobre la que, en el momento del traspaso, eran com-
petentes también las corporaciones locales conforme a la legislacion entonces vigente, hay que enten-
der que la transferencia s6lo se refiere a las competencias que ostentaba el Estado sobre esa misma
materia (Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 1982). Ahora bien, cuando las Comu-
nidades Auténomas legislan bien sobre el régimen local o algiin aspecto del mismo o cuando aprueban
alguna Ley sectorial reguladora de una materia o asunto concreto, pueden operar una redistribucion
general de las competencias entre ellas mismas y las corporaciones locales asentadas en su Comuni-
dad Auténoma competencias antes ejercidas en sede local, también el de ampliar la que los entes loca-
les ejercian o, en fin, el de entregarlas a entes locales distintos de los que tradicionalmente venian res-
ponsabilizando de las mismas (trasladarlas, por ejemplo, de los Municipios a las comarcas o a las Pro-
vincias). La Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981 ha ilustrado de la constitu-
cionalidad de estas operaciones, que son perfectamente normales, diciendo que algunos de los que hoy
se consideran intereses provinciales «podran ser configurados como intereses infraprovinciales y atri-
buirse su gestién a entes de esta naturaleza; la defensa y cuidado de otros podrd ser atribuida a la Co-
munidad Auténoma en que la Provincia se encuentra para ser gestionados por la propia Comunidad».

Por otra parte, el Tribunal Constitucional ha puesto de manifiesto que la asignacion de competen-
cias a los entes locales decididas por el Estado y las Comunidades Auténomas constituyen decisiones
delimitadoras de competencias, no operaciones de transferencia o delegacidén similares a las previstas
por el articulo 150.2 de la Constitucién. Las Leyes Estatales o Autonémicas correspondientes pueden
asignar competencias a las Provincias y Municipios para que las asuman como propias o para que las
ejerzan por delegacién de las instancias superiores, pero, en todo caso, €sta es una operacion de fija-
cién de las atribuciones locales que no precisa, obviamente, ser formalizada como indica el articulo
150.2 de la Constitucién (que exige Ley Orgénica), sino por la simple via de la Ley ordinaria (Senten-
cia del Tribunal Constitucional de 23 de diciembre de 1982).
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4.4.2. Legislacién en materia de régimen local.

Para el ejercicio de esa participacién en el Gobierno y Administracién en cuanto les atafie, los 6r-
ganos representativos de la Comunidad local han de estar dotados de las potestades sin las que ningu-
na actuacién auténoma es posible.

Sin embargo el contenido competencial de la autonomia local viene determinado no tanto por la
legislacidén de régimen local, cuanto por ia legislacion de los distintos sectores de accién piblica. La
composicién y el cardcter -estatal o territorial- de esa legislacién dependen no de las reglas competen-
ciales constitucionales relativas al «régimeri local», sino de las atinentes a la materia o sector de que
en cada caso se trate.

El Tribunal Constitucional, en la Sentencia que se viene comentando, ha entrevisto con gran
acierto esta peculiar situacion de la autonomia local, al seflalar en el tercero de los fundamentos juridi-
cos que:

«De acuerdo, pues, con la Constitucién, la autonomia que garantiza para cada entidad lo es en
funcidn del criterio del respectivo interés: interés del Municipio, de la Provincia, de la Comunidad
Auténoma. Ahora bien, concretar este interés en relacion a cada materia no es fécil y, en ocasiones,
s6lo puede llegarse a distribuir la competencia sobre la misma en funcién del interés predominante pe-
ro sin que ello signifique un interés exclusive que justifique una competencia exclusiva en el orden
decisorio. Al enjuiciar la conformidad de las Leyes con la Constitucién habrd que determinar, por tan-
to, si se estd ante un supuesto de competencia exclusiva -o que debia serlo de acuerdo con la Constitu-
cién- o de competencias compartidas entre diversos entes».

El criterio de los intereses respectivos es el que siguen las Bases Reguladoras del Régimen Local.
La Ley recoge las tesis de acuerdo con las que la realidad social, tecnoldgica y econémica ha roto de-
finitivamente las situaciones singulares de relativo aislamiento y hoy la sociedad se nos muestra como
un todo continuo donde la distancia, antes factor explicativo de supuestas autarguias, ha sido vencida
por los medios de transporte, por las ondas y por la dependencia de un mercado tnico a nivel nacional
a su vez ya {ntimamente relacionado con la realidad internacional.

La LBRL parte, a la hora de delimitar el campo de competencias, de 1a «radical obsolescencia de la
vinculacion de la autonomia local a un bloque de competencias por naturaleza sedicentemente locales».

En efecto, establece la Ley, salvo algunas excepciones, que son raras las materias que en su integri-
dad puedan atribuirse al exclusivo interés de las corporaciones locales; 16gicamente también son raras
aquellas en las que no exista interés local en juego: de ahf que la cuestion de los dmbitos de competen-
cias de los entes locales deba tener en cuenta una composicién equilibrada de los siguientes factores:

a) La necesidad de la garantfa suficiente de la autonomfa local, que debe efectuar la Ley por tra-
tarse del desarrollo de una opcidn constructiva constitucional, que por tanto, ha de tener vigen-
cia en todo el territorio de la Nacién en términos de, cuando menos, un minimo comin deno-
minador en cuanto al contenido de dicha autonomia.

b) La exigencia de la armonizacion de esa garantia general con la distribucién territorial de la
disposicién legislativa sobre las distintas materias o sectores orgénicos de accién publica, pues
es a todas luces claro que una y otra no pueden, so pena de inconstitucionalidad, anularse reci-
procamente.
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¢) La imposibilidad material, en todo caso, de la definicién cabal y suficiente de las competen-
cias locales en todos y cada uno de los sectores de intervencién potencial de la Administracién
Local desde la legislacion de régimen local.

El sistema legal de concrecién competencial de la autonomfia local pretende realizar esa com-
posicién equilibrada a que se ha hecho alusién. Sobre el fondo del reconocimiento expreso de las
potestades y exorbitancias que corresponden a los entes locales territoriales en su condicién de
Administracién Piblica, todo el sistema pivota sobre la plasmacién del criterio material desde el
que debe producirse la concrecién legal de las competencias; criterio que no es otro que el derecho
de las corporaciones locales a intervenir, con la intensidad y el alcance méximo -desde el principio
constitucional de la descentralizacidn y del derecho fundamental a la participacién en los asuntos
publicos- que permita la implicacién relativa de los intereses de las diferentes colectividades terri-
toriales en cualesquiera de dichos asuntos publicos. El mecanismo de cierre lo proporciona, de un
lado, la imposicién a la legislacion social desde la especial posicién ordinamental que a la LBRL
es propia de la ponderacién del expreso criterio, y de otro, la articulacién de las competencias
administrativas en la materia de que se trate de forma consecuente con la misma, as{ como la
atribucién a la legislacién bésica estatal de una funcién de aseguramiento de un minimo competencial
a la Administracién Local.

Es claro, pues, que el articulo 137 de la Constitucién Espafiola no asegura un elenco aprioristico
de competencias por esencia municipales o provinciales. Por el contrario, lo que asegura es el derecho
de las colectividades que institucionaliza a que toda regulacidn de competencias administrativas, cual-
quiera que sea la materia sobre la que verse, se realice de forma tal que a sus corporaciones represen-
tativas les sean asignadas aquellas que deban justamente corresponderles en funcién del grado de pre-
sencia en la materia del interés respectivo de las referidas colectividades. De lo anterior resulta que el
contenido competencial de las autonomias municipal y provincial no es dnico y homogéneo -en canti-
dad e intensidad-, sino que varfa segln la materia o asunto de que se trate y en funcién de la correla-
cién de intereses de las diferentes comunidades territoriales que en él se manifieste.

Pero hay que tener en cuenta que junto a las competencias que podemos considerar como propias
estdn aquellas que las corporaciones locales tienen atribuidas por delegacion.

La definicién de ambos tipos de competencias estd hecha en la Ley de Bases en los siguientes
términos: las competencias propias de los Municipios, Provincias o Islas, que s6lo pueden ser estable-
cidas y modificadas por Ley, se ejercitan en régimen de autonomia, sin perjuicio de las facultades de
coordinacién y las de control de estricta legalidad que la Ley atribuya a las Administraciones del Esta-
do y de las Comunidades Auténomas. Las competencias atribuidas por delegacién «se ejercen en los
términos de la delegacién que puede prever técnicas de direccidn y control de oportunidad que, en to-
do caso, han de respetar la potestad de autoorganizacién de los servicios de la entidad local». Se dise-
fia asi el régimen peculiar del ejercicio de las competencias delegadas que se superpone sobre la enti-
dad local delegada de manera que es posible dirigir, incluso, su actividad y controlar sus decisiones
incluso en cuanto a su oportunidad.

En conclusién, como seflala Mufioz Machado, la distincidn entre asuntos propios y delegados y
el diferente régimen con que se disciplina su ejercicio encuentra sus fundamentos en los propios
principios constitucionales sobre la autonomia local. La consagracién de la autonomia local se reco-
noce en el articulo 137 para que las corporaciones locales gestionen «sus respectivos intereses».
Los asuntos que se reconocen a los entes locales como «propios» constituyen la delimitacién que el
legislador lleva a término del circulo propio de intereses de aquéllos. Los asuntos delegados, en
cambio, no quedan comprendidos en el circulo de interés de las Administraciones Locales, no se co-
rresponden con el contenido esencial de la autonomia local. Ello justifica la existencia de controles
distintos de los anteriores.
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El principio constitucional de autonomia y el administrativo de la descentralizacién, en que se
fundamenta el nuevo Estado, implican las diversificaciones de los centros del poder ptblico-adminis-
trativo y la actuacién de cada uno de ellos, en su dmbito propio, con plena capacidad y bajo la propia
responsabilidad, es decir, impiden la atribucién a alguno de ellos de facultades de control que recaigan
sobre la actividad en general de los otros y que supongan una limitacién de la capacidad de éstos,

4.4.3. Legislacién reguladora de la organizacién del Municipio y de la Provincia.

En lo que se refiere a la legislacién reguladora de la organizacién del Municipio y de la Provin-
cia, la LBRL, modificada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, determina que en cuanto a su régimen
organizativo y al funcionamiento de sus 6rganos, las entidades locales se rigen en primer término por
la Ley de Bases, por el Reglamento orgdnico propio de cada entidad y por las Leyes de las Comunida-
des Auténomas sobre régimen Local.

De la LBRL se deduce con claridad la prevalencia o aplicacién preferente del Reglamento orgd-
nico adoptado por cada corporacién sobre cualquier norma legal o reglamentaria de la Comunidad Au-
ténoma (o, en su defecto, del Estado) que pudiera contener una regulacién relativa a los aspectos orga-
nizativos y de funcionamiento interno de las entidades locales, operando, pues, en estas materias, co-
mo limite tGnico, los preceptos organizativos y funcionales de la propia Ley 7/1985, de 2 de abril (mo-
dificada entre otras por la Ley 11/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las bases de Régimen Local y otras medidas para el desarrollo del Gobierno Lo-
cal, en materia de Tréafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial y en materia de Aguas).

La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién de gobierno local, esta-
blece en su articulo 20.2: «Que las Leyes de las Comunidades Auténomas sobre el régimen local po-
drén establecer una organizacién municipal complementaria a la sefialada en el apartado anterior -art.
20.1-, que es 1a legislacion estatal bésica. Y, por su parte, el articulo 20.3 de la citada norma, preceptia
que los propios municipios en los reglamentos orgénicos podrén establecer y regular otros érganos
complementarios, de conformidad con lo previsto en el propio articulo 20 (legislacion bésica estatal) y
en las leyes de las Comunidades Auténomas (legislacién de desarrolio de la legislacion basica estatal),
garantizandose as{ en la actualidad un marco normativo propio a las Comunidades Auténomas, en ma-
teria de régimen local, tal y como habia exigido Ia Sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989, de
24 de diciembre.

Recordemos por tltimo que la disposicion final primera de la LBRL ordena al Gobierno («procede-
rd») a actualizar y acomodar a lo dispuesto en ésta, entre otros, al Reglamento de Organizacién, Funcio-
namiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales de 17 de mayo de 1952, actualizacién y aco-
modacién que lleva a cabo el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba e] Re-
glamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales.

Asimismo se han aprobado el Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se aprueba el
Reglamento de Bienes de las Entidades Locales y el Real Decreto 1690/1986, de 11 de junio, por el
que se aprueba el Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Entidades Locales.

Actualmente, y en lo que se refiere a la normativa bésica en materia de régimen local, habrfa que
considerar las siguientes normas:

° Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL).

* Real Decreto Legislativo 781/1986, de 12 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de
las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.
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* Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organi-
zacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las entidades locales.

* Decreto de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el reglamento de servicios de las Corpo-
raciones locales.

» Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley reguladora de las Haciendas Locales.

4.5. ENTIDADES QUE INTEGRAN LA ADMINIST RACION LOCAL.
De acuerdo con el articulo 3.° de 1a LBRL, son entidades locales territoriales:

a) El Municipio.
b) La Provincia.

c) La Isla en los archipiélagos balear y canario.
Gozan, asimismo, de la condicién de entidades locales:

a) Las entidades de dmbito territorial inferior al municipal, instituidas o reconocidas por las Co-
munidades Auténomas (caserios, parroquias, aldeas, barrios, anteiglesias, concejos, pedanfas y
lugares anejos).

b) Las comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios, instituidas por las Comunida-
des Auténomas de conformidad con la Ley y los correspondientes Estatutos de Autonomia.

c¢) Las dreas metropolitanas.

d) Las Mancomunidades de Municipios.

4.5.1. El Municipio.

El Municipio es la entidad local bésica de la organizacién territorial del Estado. Tiene personali-
dad juridica y plena capacidad para el cumplimiento de sus fines (art. 11 de la Ley de Bases). Son ele-
mentos del municipio: el territorio, la poblacién y la organizacion.

El Gobiemo y la Administraciéon municipal, salvo en aquellos Municipios que legalmente funcio-
nen en régimen de Concejo Abierto, corresponde al Ayuntamiento, integrado por el Alcalde y los Con-
cejales (art. 19 de la Ley de Bases).

Pueden funcionar en régimen de Concejo Abierto los Municipios con menos de 100 habitantes,
aquellos que tradicionalmente cuenten con este singular régimen de gobierno y administracién y aque-
llos otros en los que su localizacion geografica, 1a mejor gestién de los intereses municipales u otras
circunstancias lo hagan aconsejable.

4.5.1.1. Lineas bdsicas de la organizacion del Municipio.

El artfculo 140 de la Constitucién Espafiola dispone que el gobierno y administracién correspon-
de a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales se-
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rén elegidos por los vecinos del Municipio mediante sufragio universal igual, libre, directo y secreto,
en la forma establecida por la Ley. Los Alcaldes serdn elegidos por los Concejales o por los vecinos.
La Ley regular4 las condiciones en las que proceda el régimen del Concejo Abierto.

Bsta disposicién constitucional estd desarrollada en las disposiciones de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local en su Capitulo II del Titulo 11, articulos 19 a 24 mo-
dificada por la Ley 11/1999, de 21 de abril, y por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre.

Conforme a las normas citadas, el gobierno y la administracién municipal, salvo en aquellos Mu-
nicipios que legalmente funcionen en régimen de Concejo Abierto, corresponde al Ayuntamiento, inte-
grado por el Alcalde y los Concejales.

La organizacién municipal responde a las siguientes reglas, de acuerdo con la nueva redaccion
dada al articulo 20 por la Ley 11/1999, de 21 de abril:

a) El Alcalde, los Tenientes de Alcalde y el Pleno existen en todos los Ayuntamientos.

b) La Junta de Gobierno Local existe en todos los municipios con poblacién superior a 5.000 ha-
bitantes y en los de menos cuando asf lo disponga un reglamento orgédnico o si lo acuerde el
Pleno de su Ayuntamiento.

¢) En los Municipios de més de 5.000 habitantes, y en los de menos en que asi lo disponga su
Reglamento orgénico o lo acuerde el Pleno, existirdn, si su legislacién autonémica no prevé en
este 4mbito otra forma organizativa, érganos que tengan por objeto el estudio, informe o con-
sulta de los asuntos que han de ser sometidos a la decisién del Pleno, asi como el segui-
miento de la gestién del Alcalde, la Junta de Gobierno local y los Concejales que ostenten
delegaciones, sin perjuicio de las competencias de control que corresponden al Pleno. Todos
los grupos politicos integrantes de la Corporacidn tendrén derecho a participar en dichos 6rga-
nos, mediante la presencia de Concejales pertenecientes a los mismos en proporcién al ndmero
de concejales que tengan en el Pleno.

d) La Comisién Especial de Sugerencias y Reclamaciones existe en los municipios sefialados en
el Titulo X y en aquellos otros en que el Pleno as{ lo acuerde, por el voto favorable de la ma-
yorfa absoluta del nimero legal de sus miembros, o asi lo disponga su reglamento orgédnico.

e) La Comisién Especial de Cuentas existe en todos los municipios de acuerdo con la estructura
en el articulo 116.

Las Leyes de las Comunidades Auténomas sobre el régimen local podran establecer una organi-
zacién municipal complementaria a la que acabamos de describir. Los propios Municipios, en Jos Re-
glamentos orgédnicos, podrdn establecer y regular otros érganos complementarios, de conformidad con
lo previsto en la LBRL y en las Leyes de las Comunidades Auténomas.

4.5.1.2. Composicién del Ayuntamiento y eleccion de Concejales.

Como especialidad del régimen municipal hay que sefialar en primer lugar que ademds de aque-
llos espafioles que conforme a la normativa general gozan de derecho de sufragio activo, en las elec-
ciones municipales tendrdn también derecho de voto los residentes extranjeros en Espafia cuyos res-
pectivos paises permitan el voto de los espafloles en dichas elecciones, en los términos de un Tratado.

Cada término municipal constituye una circunscripcion en la que se elige el nimero de Conceja-
les que resulte de la aplicacidn de la siguiente escala:
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De 251 a L.O00 i 7
De 1.001 a 2.000 i 9
De2.001 a 5.000 .o 11
De5.001 a 10.000 oo 13
De 10.001 a 20,000 oo 17
De 20.001 a 50.000 ..ot 21
De50.001 a  100.000 ... e, 25

De 100.001 en adelante, un Concejal mds por cada 100.000 residentes o fraccidn, afladiéndose
uno mads cuando el resultado sea un nimero par.

La atribucién de los puestos de Concejales en cada Ayuntamiento se realizara siguiendo el siste-
ma D'Hondt, con la dnica salvedad de que no son tenidas en cuenta aquellas candidaturas que no ob-
tengan, por lo menos, el 5 por 100 de los votos vélidos emitidos en la circunscripcién.

* Eleccion del Alcalde.
El procedimiento de eleccién del Alcalde es el siguiente:

a) Pueden ser candidatos todos los Concejales que encabecen sus correspondientes listas.

b) Si alguno de ellos obtiene la mayoria absoluta de los votos de los Concejales es proclamado electo.

¢) Si ninguno de ellos obtiene dicha mayoria es proclamado Alcalde el Concejal que encabece la
lista que haya obtenido mayor nimero de votos populares en el correspondiente Municipio. En
caso de empate se resolvera por sorteo.

En los Municipios comprendidos entre 100 y 250 habitantes pueden ser candidatos a Alcalde to-
dos los Concejales; si alguno de los candidatos obtiene la mayoria absoluta de los votos de los Conce-
jales es proclamado electo; si ninguno obtuviese dicha mayoria, serd proclamado Alcalde el Concejal
que hubiere obtenido mds votos populares en las elecciones de Concejales.

El Alcalde puede ser destituido de su cargo mediante mocién de censura adoptada por la mayoria
absoluta del niimero legal de Concejales.

La mocién debe ser suscrita al menos por la tercera parte de los Concejales e incluir el nombre
del candidato propuesto para Alcalde, quien quedara proclamado como tal en caso de prosperar la mo-
cién. Ningin Concejal puede suscribir durante su mandato mds de una mocién de censura.

4.5.1.3. Otros organos.

Para facilitar la participacién ciudadana en la gestién de los asuntos locales y mejorar ésta, los
Municipios podrdn establecer érganos territoriales de gestién desconcentrada, con la organizacién,
funciones y competencias que cada Ayuntamiento les confiera, atendiendo a las caracteristicas del
asentamiento de la poblacién en el término municipal, sin perjuicio de la unidad de gobierno y gestién
del Municipio.
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4.5.1.4. Competencias del Municipio. g

La LBRL no establece unas competencias tasadas exclusivas del Municipio sino que afirma que
«el Municipio, para la gestion de sus intereses y en el dmbito de sus competencias, puede promover
toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades
y aspiraciones de la comunidad vecinal».

Naturalmente esta amplisima y vaga cldusula de competencia, y la larga enumeracién ejempli-
ficativa de competencias que a continuacién hace la Ley no sirve de mucho, ya que en la préctica
las competencias municipales coinciden con las estatales ddndose una prevalencia de éstas en caso
de confrontacién.

Actualmente se tiende a lograr, no un deslindamiento total de competencias municipales y estata-
les, sino una coordinacién de las mismas, y as{ se prevén férmulas de delegacion y transferencias de
competencias estatales a los entes locales y de ayuda y participacién del Estado para el ejercicio de las
competencias de los entes locales.

Si bien como se ha dicho, las competencias totales del Municipio no se encuentran expresamente
explicitadas, sf enumera la Ley las competencias minimas que todo Municipio puede ejercer.

El Municipio ejercerd, en todo caso, competencias en los términos de la legislacién del Estado y
de las Comunidades Auténomas en las siguientes materias:

a) Seguridad en lugares publicos.
b) Ordenacidn del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas.
¢} Proteccion civil, prevencidn y extincién de incendios.

d) Ordenacidn, gestién, ejecucion y disciplina urbanistica; promocién y gestién de viviendas; par-
ques y jardines, pavimentacion de vias publicas urbanas y conservacién de caminos y vias rurales.

e) Patrimonio histérico-artistico.

f) Proteccién del medio ambiente.

g) Abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y consumidores.
h) Proteccién de la salubridad publica.

i) Participacién en la gestién de la atencién primaria de la salud.

}) Cementerios y servicios funerarios.

k) Prestacidn de los servicios sociales y de promocién y reinsercién social.

1) Suministro de agua y alumbrado publico; servicios de limpieza viaria, de recogida y trata-
miento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

1) Transporte puiblico de viajeros.

m) Actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocupacién del tiempo libre; turismo.
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n) Participacién en la programacion de la ensefianza y cooperar con la administracién educati-
va en la creacidn, construccion y sostenimiento de los Centros Docentes puiblicos, intervenir
en sus 6rganos de gestién y participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad
obligatoria.

Asimismo enumera la Ley servicios que en todo caso deberd prestar el Municipio, por si o aso-
ciado con otros:

a) En todos los Municipios:

Alumbrado piblico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento domici-
liario de agua potable, alcantarillado, acceso a los niicleos de poblacién, pavimentacién de las
vias piblicas y control de alimentos y bebidas.

b) En los Municipios con poblacién superior a 5.000 habitantes ademds: parque publico, bibliote-
ca publica, mercado y tratamiento de residuos.

¢) En los Municipios con poblacién superior a 20.000 habitantes, ademds: proteccién civil, pres-
taci6n de servicios sociales, prevencién y extincién de incendios e instalaciones deportivas de
uso puiblico.

d) En los Municipios con poblacién superior a 50.000 habitantes, ademds: transporte colectivo
urbano de viajeros y proteccion del medio ambiente.

4.5.1.5. Organizacion de los municipios de gran poblacion.

La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, introduce dos nuevos Titulos en la LRBRL, referentes res-
pectivamente al régimen de organizacién de los municipios de gran poblacién y a la tipificacion de las
infracciones y sanciones en determinadas materias; nos ocuparemos de lo que afecta al régimen de los
municipios de gran poblacién.

En el nuevo Titulo X de la LBRL, se establece un régimen organico especifico para los munici-
pios con poblacién superior a los 250.000 habitantes, las capitales de provincia, de poblacidn superior
a 175.000 habitantes, los municipios, capitales de provincia, capitales autonémicas, o sedes de institu-
ciones autonémicas y los municipios cuya poblacién supere los 75.000 habitantes, que presenten cir-
cunstancias econémicas, sociales, histéricas o culturales especiales, si bien enlos dos 1iltimos casos se
exige que asi lo decidan las Asambleas Legislativas correspondientes -las normas contenidas en los
Capitulos IT y TII del Titulo X, serdn también de aplicacién a los cabildos insulares canarios de islas
cuya poblacién sea superior a 75.000 habitantes, siempre que asi lo decida mediante el Parlamento
Canario a iniciativa de los plenos de los respectivos cabildos.

El Capitulo II de este Titulo aborda la organizacién y el funcionamiento de los municipios desti-
natarios de dicho régimen, regulando sus érganos necesarios -el Pleno, las Comisiones del Pleno, el
Alcalde, los Tenientes de Alcalde y la Junta de Gobierno Local-, asi como la divisidn territorial en dis-
tritos, los 6rganos superiores y directivos, la asesoria juridica, los mecanismos de participacién ciuda-
dana, el Consejo Social de la ciudad y la Comisién Especial de Negociaciones y Reclamaciones.

Por lo que al Pleno se refiere, las innovaciones mds relevantes son, sin duda alguna, la posibili-
dad de que el Alcalde delegue la presidencia en cualquier Concejal, la supresién de sus funciones eje-
cutivas o administrativas, que se concentran en los érganos de tal naturaleza y la posibilidad de dele-
gar funciones resolutorias en las Comisiones.
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Por lo que se refiere al Alcalde, constituye el principal érgano de direccion de la politica, el gobier-
no y la Administracién municipal, ostentando junto a las funciones simbdlicas tales como la médxima re-
presentacion del municipio, aquellas atribuciones ejecutivas necesarias para el desarrcllo de tal funcién.

El Alcalde asf configurado ostenta menos atribuciones generales o ejecutivas que el Alcalde de
régimen comun, porque en el caso de los municipios contemplados en el Titulo X de la LBRL, se vie-
ne a perfilar una Junta de Gobierno Local «fuerte» que sustituye a la Comisién de Gobierno, dotada
de amplias funciones de naturaleza ejecutiva, y que se constituye como un 6rgano colegiado esencial
de colaboracién en la direccién politica del Ayuntamiento.

Esta Junta de Gobierno Local cuyos miembros son designados y cesados libremente por el Alcal-
de, presenta como novedad que hasta un tercio como méximo de sus miembros, excluido el Alcalde,
pueden ser personas que no ostenten la condicién de Concejales. Se viene a reforzar el perfil ejecutivo
de este drgano. Esta configuracién resulta totaimente encasillable en el modelo legal europeo de go-
bierno local, disefiado en sus aspectos esenciales en la Carta Europea de Autonomia Local,

En cuanto a los distritos que constituyen un instrumento esencial para el desarrollo de politicas
de proximidad y participacién en los municipios altamente poblados, tanto desde la de la participacion
ciudadana, se establece su cardcter necesario, debiendo ademds cada Ayuntamiento establecer el por-
centaje minimo de sus recursos que deberd gestionarse por distritos.

La ley regula también la asesoria juridica, requiriendo para ser titular 1a condicién de funcionario,
con habilitacidn de cardcter nacional o de funcionario de carrera de cualquier Administracién publica
y la titulacién de Licenciado en Derecho.

En el Capitulo X, articulo 19, se regula la clasificacién de los 6rganos superiores municipales,
que son: el Alcalde y los miembros de la Junta de Gobierno Local, y los 6rganos directivos:

a) Los Coordinadores generales.

b) Los Directores generales.

c) El titular del 6rgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local.

d) El titular de 1a Asesoria Juridica.

e) El Secretario General del Pleno.

) El Interventor General municipal.

g) En su caso, el titular del 6rgano de gestidn tributaria.

También debe destacarse el establecimiento del denominado Consejo Social de la ciudad, como
mecanismo participativo, de cardcter consultivo, de las principales organizaciones econdmicas y socia-

les del municipio, centrado esencialmente en el campo de desarrollo local y de la planificacién estraté-
gica urbana, dmbitos estos que estdn adquiriendo una importancia esencial en las politicas sociales.

Por altimo, otra novedad relevante en el 4mbito organizativo es el establecimiento de un drgano
para la participacién de los vecinos y la defensa de sus derechos; la ley ha puesto el acento en este 4m-
bito al prever Ia necesidad de que esta defensa se garantice mediante la creacion de una Comisién de
Sugerencias y Reclamaciones que estard formada por miembros del Pleno con participacién de todos
los grupos politicos.
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4.5.2, La Provincia.
4.5.2.1. Naturaleza 'y competencias.

La Provincia es una entidad local determinada por la agrupacién de Municipios, con personalidad
juridica propia y plena capacidad para el cumplimiento de sus fines (art. 31 de la Ley de Bases).

El gobierno y la administracién auténoma de la Provincia corresponden a la Diputacion u otras
corporaciones de cardcter representativo.

Los 6rganos forales de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya conservan su régimen peculiar en el marco
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Las Comunidades Auténomas uniprovinciales y la Foral de Navarra asumen las competencias,
medios y recursos que corresponden en el régimen ordinario a las Diputaciones Provinciales.

Son fines propios y especificos de la Provincia garantizar los principios de solidaridad y equili-
brio intermunicipales, en el marco de la politica econémica y social, y, en particular:

a) Asegurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servi-
cios de competencia municipal.

b) Participar en la coordinacién de la Administracion Local con la de la Comunidad Auténoma y
la del Estado.

Son competencias propias de la Diputacidn las que les atribuyan, en este concepto, las Leyes
del Estado y de las Comunidades Auténomas en los diferentes sectores de la accién publica, y en
todo caso:

a) La coordinacién de los servicios municipales entre si para la garantia de la prestacién integral
y adecuada de los servicios de competencia municipal.

b) La asistencia y la cooperacién juridica, econdmica y técnica a los Municipios.
¢) La prestacién de servicios piblicos de cardcter supramunicipal o supracomarcal.

d) En general el fomento y la administracion de los intereses de la Provincia.

4.5.2.2. Lineas bdsicas de la organizacion de la Provincia.

La organizacién provincial responde a las siguientes reglas, de acuerdo con la redaccién dada al
articulo 32 de la LBRL por la Ley 11/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, y por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de modificacién de Gobierno Local.

a) El Presidente, los Vicepresidentes, la Junta de Gobierno y el Pleno existen en todas las Diputa-
ciones.

b) Asimismo existirdn en todas las Diputaciones érganos que tengan por objeto el estudio, informe o

consulta de los asuntos que han de ser sometidos a la decision del Pleno, asi como el seguimiento
de la gestién del Presidente, la Junta de Gobiemno y los Diputados que ostenten delegaciones,
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siempre que la respectiva legislacién autonémica no prevea una forma organizativa distinta en es-
te &mbito y sin perjuicio de las competencias de control que corresponden al Pleno.

Todos los grupos politicos integrantes de la corporacién tendrén derecho a participar en dichos
Srganos, mediante la presencia de Diputados pertenecientes a los mismos, en proporcién al ni-
mero de Diputados que tengan en el Pleno.

¢) El resto de los 6rganos complementarios de los anteriores se establece y regula por las propias

Diputaciones. No obstante, las Leyes de las Comunidades Auténomas sobre régimen local po-
drén establecer una organizacién provincial complementaria de la prevista en este texto legal.

A) El Presidente de la Diputacion.
El Presidente serd elegido por los Diputados. Para la elecci6n del Presidente de 1a Diputacion se-
rd necesario reunir por lo menos el voto de la mayoria absoluta de ndmero legal de Diputados en pri-

mera votacién, y 1a mayoria simple en la siguiente.

El Presidente podra ser destituido de su cargo por acuerdo de la corporacién adoptado por las dos
terceras paries del mimero de Diputados.

B) El Pleno de la Diputacion.
El Pleno de 1a Diputacién estd constituido por el Presidente y todos los Diputados.

El niimero de Diputados correspondiente a cada Diputacidn Provincial se determina, segin el nu-
mero de residentes de cada provincia, conforme al siguiente baremo:

DIPUTADOS
Hasta 500.000 1eS1deneS .niivivieiiiiieiieer e 25
De 500.001 2 1.000.000 oottt er e as s 27
De 1.000.001 2 3.500.000 ..o veaenee e ven e 31
De 3.500.001 en adelante i 51

Las Juntas Electorales Provinciales reparten, proporcionalmente v atendiendo al nimero de resi-
dentes, los puestos correspondientes a cada partido judicial, en el décimo dia posterior a la convocato-
ria de elecciones atendiendo a la siguiente regla:

a) Todos los partidos judiciales cuentan, al menos, con un Diputado.

b) Ningin partido judicial puede contar con mds de tres quintos del nimero total de Diputados
Provinciales.

¢) Las fracciones iguales o superiores a 0,50 que resulten del reparto proporcional se corrigen por
exceso y las inferiores por defecto.

d) Si como consecuencia de las operaciones anteriores resultase un ntimero total que no coincida,
por exceso, con el nimero de Diputados correspondientes a la Provincia, se sustraen los pues-
tos necesarios a os partidos judiciales cuyo niimero de residentes por Diputado sea menor. Si
por el contrario, el nimero no coincide por defecto se afladen puestos a los partidos judiciales
cuyo ndmero de residentes por Diputado sea mayor.
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Constituidos todos los Ayuntamientos de la respectiva Provincia, la Junta Electoral de Zona pro-
cede inmediatamente a formar una relacién de todas las formaciones, que hayan obtenido algiin Con-
cejal dentro de cada partido judicial, ordendndolos en orden decreciente al de los votos obtenidos por
cada uno de ellos.

Realizada esta operacién la Junta procede a distribuir los puestos que corresponden a las forma-
ciones en cada partido judicial mediante la aplicacién del sistema D'Hondt, segin el nimero de votos
obtenidos por cada grupo politico o cada agrupacidn de electores.

Realizada la asignacién de puestos de Diputados, ]a Junta Electoral convocard por separado den-
tro de los cinco dfas siguientes, a los Concejales de los partidos politicos, coaliciones, federaciones y
agrupaciones, que hayan obtenido puestos de Diputados, para que elijan de entre las listas de candida-
tos avaladas, al menos, por un tercio de dichos Concejales a quienes hayan de ser proclamados Dipu-
tados, eligiendo, ademds, tres suplentes, para cubrir por su orden las eventuales vacantes.

La Diputacién Provincial se retine en sesién constitutiva presidida por una Mesa de Edad, inte-
grada por los Diputados de mayor y menor edad presentes en el acto, y actuando como Secretario el
que lo sea de la Corporacidn, para elegir al Presidente de entre sus miembros.

Para la eleccién de Presidente el candidato debe obtener mayorfa absoluta en la primera votacion
y simple en la segunda.

El Presidente puede ser destituido de su cargo mediante mocién de censura. Puede ser candidato
al cargo de Presidente cualquiera de los Diputados Provinciales.

4.5.3. La isla en los archipiélagos balear y canario.

Los Cabildos, como 6rgano de gobierno, administracidn y representacién de cada Isla, se rigen
por las normas de la LBRL que regulan la organizacion y funcionamiento de las Diputaciones Provin-
ciales, asumiendo las competencias de éstas, sin perjuicio de las que les corresponden por su legisla-
cién especifica.

En el archipiélago Canario subsisten las Mancomunidades Provinciales Interinsulares exclusiva-
mente como 6rganos de representacion y expresion de los intereses provinciales.

4.5.4. Otras entidades.

Como ya hemos dicho, las Leyes de las Comunidades Auténomas sobre régimen local podrén
regular las entidades de 4mbito territorial inferior al Municipio, para la administracién descentrali-
zada de nicleos de poblacién separados, bajo su denominacién tradicional de caserfos, parroquias,
aldeas, barrios, anteiglesias, concejos, pedanias, lugares anejos y otros andlogos, o aquella que esta-
blezcan las Leyes.

4.5.4.1. Las Comarcas.

Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con lo dispuesto en sus respectivos Estatutos, podrdn
crear en Su territorio comarcas u otras entidades que agrupan varios Municipios, cuyas caracteristicas
determinen intereses comunes precisados de una gestién propia o demanden la prestacién de servicios
de dicho dmbito.
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Las Leyes de las Comunidades Auténomas determinardn el dmbito territorial de las comarcas, la
composicién y el funcionamiento de sus 6rganos de gobierno, que serén representativos de los Ayunta-
mientos que agrupan, asi como las competencias y recursos econdmicos que, en todo caso, se les asignen.

4.5.4.2. Las dreas metropolitanas.

LLas Comunidades Auténomas, previa audiencia de la Administracién del Estado y de los Ayunta-
mientos y Diputaciones afectados, podran crear, modificar y suprimir, mediante Ley, 4dreas metropoli-
tanas, de acuerdo con lo dispuesto en sus respectivos Estatuatos.

Las dreas metropolitanas son entidades locales integradas por los Municipios de grandes aglome-
raciones urbanas entre cuyos ntcleos de poblacién existan vinculaciones econdmicas y sociales que
hagan necesaria 1a planificacién conjunta y la coordinacién de determinados servicios y obras.

4.5.4.3. Mancomunidades.

Se reconoce a los Municipios el derecho a asociarse con otros en Mancomunidades para la ejecu-
cién en comin de obras y servicios determinados de su competencia.

Las Mancomunidades tienen personalidad y capacidad juridicas para el cumplimiento de sus fi-
nes especificos y se rigen por sus Estatutos propios. Los Estatutos han de regular el dmbito territorial
de la Entidad, su objeto y competencia, 6rganos de gobierno y recursos, plazo de duracién y cuantos
otros extremos sean necesarios para su funcionamiento.

En todo caso, los érganos de gobierno serdn representativos de los Ayuntamientos mancomunados.

4.5.4.4. El Concejo Abierto.

El Concejo Abierto ha sido regulado en la LBRL, que en su articulo 29 establece que funcionan
en Concejo Abierto:

a) Los Municipios con menos de 100 habitantes y aquellos que tradicionalmente cuenten con es-
te singular régimen de gobierno y administracion.

b) Aquellos otros en los que su localizacién geogréfica, mejor gestién de los intereses municipa-
les u otras circunstancias lo hagan aconsejable.

La constitucién en Concejo Abierto en estos tltimos requiere peticién de la mayorfa de los veci-
nos, decisién favorable por mayorfa de dos tercios de los miembros del Ayuntamiento y aprobacién
por la Comunidad Auténoma.

En el régimen del Concejo Abierto, el gobierno y la Administracién municipales corresponden a
un Alcalde y una Asamblea vecinal de la que forman parte todos los electores. Ajustan su funciona-
miento a los usos, costumbres y tradiciones locales y, en su defecto, a lo establecido en la LBRL y Le-
yes de las Comunidades Auténomas sobre régimen local.
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