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Resumen

En este articulo se expone el proceso, en fase gubernamental y en sede
parlamentaria, del primer texto legal regulador de las bases del régi-
men local tras la Constitucién de 1978, se identifica su objeto y el trata-
miento que del mismo se hace, y se expone, en su caso criticamente, la
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posicidon que se otorga a los entes locales en la organizacion territorial,
la solucion a la vieja cuestion de la planta local, asi como se identifica
la clave de la regulacion legal: la autoorganizacion de los entes locales.

Palabrasclave:desarrollodel régimen local bdsico de 1985; objeto del texto legal
VY su tratamiento; planta local;, dotacion competencial;, autoorganizacion de
las entidades locales.

The underlying philosophy of the 1985 Local basic government
law and its premature, partial, yet decisive devaluation

Abstract

This article details the governmental and parliamentary phases of
the initial legisiative text establishing the basic principles of local
governance following the 1978 Spanish Constitution. It delineates
the text's purpose and scope, offering a critical assessment of
the placement of local entities within the territorial organization.
Furthermore, it explores the resolution to the persistent question of
the local map and highlights local self-organization as the pivotal
element of its legal regulation.

Keywords: development of the basic local law of 1985; legal scope of the
basic law of 1985; local competences; self-organization of local entities.

1
La acometida con retraso del desarrollo legal
de la garantia constitucional de la autonomia local

La Ley reguladora de las bases de régimen local no se aprueba hasta 1985,
es decir, transcurridos desde la entrada en vigor de la Constitucion seis
anos (si el inicio del cédmputo del proceso de transformacién del Estado
preconstitucional se situa en la aprobacién de la Constitucién), ocho (si
dicho inicio se fija en el Real Decreto-ley de 18 de marzo de 1977, posibili-
tador de las primeras elecciones democraticas) o, incluso, diez (si el mismo
cdmputo se inicia ya con el discurso del rey de 25 de noviembre de 1975).
Sin embargo, y en contraste, la mas dificil —por su novedad y envergadura
politica— institucionalizacién de la instancia autondmica se prepara, con
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el establecimiento de las lamadas preautonomias, en el bienio 1977-1978",
es decir, ya antes de |la Constitucion, se regula en esta y se cumple en un
proceso de gran rapidez entre los anos 1979 y 19832,

El predominio, en el periodo considerado, de “la cuestiéon autondmica”
no fue sin duda ajeno al retraso® en la transformacion de la instancia basal
de la estructura del Estado que los anteriores ponen de manifiesto, pero
no operd como Unico factor determinante, toda vez que, en realidad, no
hubo, en dicho periodo, verdadera despreocupacion, al menos completa,
por la local. De un lado, ya inmediatamente después de las primeras elec-
ciones locales, el partido comunista presentd una proposicion de Ley de ré-
gimen local, que no fue tramitada; y, de otro lado, en 1981 hubo una reaccion
parlamentaria* frente a la subsistencia de la legislacion de régimen local
preconstitucional, que dio lugar a la Sentencia del Tribunal Constitucional
4/1981, de 2 de febrero, declaratoria de la inconstitucionalidad de diversos
preceptos de dicha legislaciéon®, la cual provocd, a su vez, la aprobacion del
Real Decreto-ley 3/1981, de 16 de enero, convertido en la Ley 40/1981, de 28
de octubre, de medidas sobre el régimen juridico de las corporaciones lo-
cales® (sin perjuicio de estar el Gobierno —entonces de la UCD— elaborando,

1. Sobre el proceso preautondmico, véase Garcia Fernandez (1980).

En entrevista concedida al periédico Diario 16, el entonces ministro adjunto para las Regio-
nes, Manuel Clavero Arévalo, manifestd: “Yo creo que antes de la Constitucion el mapa va a estar
delimitado quiza al ciento por ciento; si no, al noventa por ciento. Actualmente hay treinta
y ocho provincias ya encuadradas en régimen preautonémico y Asturias lo serd también en
breve. El haber delimitado el mapa del Estado es algo positivo porque una de las mayores
dificultades que tenia un Estado regional en Espafna era trazar el mapa regional. Hacerlo bu-
rocraticamente iba a producir recelos. Se ha hecho virtualmente por consenso de todos los
representantes de las provincias, de todos los partidos politicos y del Gobierno”.

2. Sobre el entero proceso de transformacion politica del Estado, véase el articulo publicado
el 26 de septiembre de 2002 en Nueva Revista de Politica, Cultura y Arte, por Antonio Fontan,
fundador de dicha revista, que fue senador y presidente del Senado (1977-1979), ministro de
Administracion Territorial (1979-1980) y diputado (1979-1982).

3. Este retraso fue reconocido, en la sesion del Congreso de los Diputados en que se con-
validé el Real Decreto-ley 3/1981, por el diputado de la UCD, Sr. Reol Tejada, con ocasién de su
defensa de dicha disposicion. Véase Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados num.
147, de 1981.

4, Se trata de la formulacion por 56 senadores del Partido Socialista de recurso de inconsti-
tucionalidad (sobrevenida) contra diversos preceptos del texto articulado y refundido (de 1955)
de las leyes de bases de régimen local de 17 de julio de 1945 y 3 de diciembre de 1953; la Ley de
bases de sanidad nacional de 25 de noviembre de 1944; la Ley de montes de 8 de junio de 1957;
el texto articulado parcial (de 1977) de la Ley 41/75 de bases del estatuto de régimen local; y la
base 33, parr. 2.°, de esta Ultima.

5. LaSentencia declard inconstitucionales, nulos y derogados los arts. 421y 422.1 del texto ar-
ticulado y refundido de 1995 y el art. 15.2 del texto articulado parcial de la Ley de bases de 1975.

6. En el debate parlamentario sobre el Real Decreto-ley se manifestd la necesidad de la
presentacion del pertinente proyecto de Ley de régimen local y se denuncié el incumplimiento
por el Gobierno de su compromiso a tal respecto. En dicho debate (Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados nim. 147, de 1981):

- El diputado socialista Sr. Fajardo Spinola expuso:
“[..]1 resulta injustificable desde todo punto de vista el que haya tenido que recurrirse a
regular esta materia tan importante por un decreto-ley. Injustificable e impresentable
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al parecer, un proyecto de Ley, que, en todo caso, nunca llego a tramitarse
parlamentariamente).

La dotacidén a la instancia local de un nuevo estatuto, ya conforme con
la CE, era pues, y a la llegada al Gobierno del partido socialista, una tarea
inaplazable. Se entiende, pues, el anuncio de su asuncion en el discurso de
investidura del presidente del Gobierno, con ofrecimiento de un proceso de
didlogo con las fuerzas politicas, las comunidades auténomasy, por supues-
to, el propio mundo local (la FEMP) y los sindicatos, sobre los principios que
habian de inspirar el texto legal a elaborar”.

porque, desde luego, un tema de esta importancia no puede regularse por la via de la
urgencia y acudiendo a la técnica del decreto-ley, sino que efectivamente ha debido
acudirse a la técnica ordinaria legislativa en esta Camara.
[.]
Estos retrasos han sido, como es bien sabido, y aqui se ha repetido muchas veces, reitera-
dos. El ultimo de ellos hace referencia al incumplimiento, a partir de primero de noviem-
bre de 1980, de la obligacion que el Gobierno tenia de presentar a este Parlamento, la
Ley de Régimen Local, antes del primero de noviembre, y presentarla en funcion de ese
compromiso contraido y aprobado el 19 de junio del mismo ano.
Van a hacer ya casi dos anos de la celebracién de las elecciones municipales, de la consi-
guiente democratizacién de las Corporaciones locales, y van a hacer ya casi dos anos que
las Corporaciones locales siguen funcionando con una norma juridica fundamental, la Ley
de Régimen Local, anticuada, obsoleta y absolutamente desajustada a los principios y a las
grandes lineas del sistema politico instaurado por la Constitucion. Una ley que, como todas
SS. SS. saben, fue aprobada en 1945- 1953; una ley respecto de la cual, el alto Tribunal Cons-
titucional ha tenido recientemente ocasidon de pronunciarse, en el sentido de considerar
que algunos de sus articulos eran claramente contrarios al texto fundamental, claramente
inconstitucionales; ley que en su sentido claramente inconstitucional y claramente antiau-
tondmico, ha sido reiteradamente aplicada, incluso por el Gobierno, a veces, en contra de lo
gue nosotros entendemos por contenido normal de la autonomia municipal”.

-Y el diputado del Partido Comunista, Sr. Tamames, manifesto (tras hacer un repaso de

la evolucidn histoérica de la instancia local):

“[..]1 nosotros pensamos que es importante porque es una de las bases, por no decir la

cuna, de nuestra democracia y de las libertades locales. Por eso una Ley de Régimen

Local no se puede desarrollar ni establecer por decretos-leyes.

[.]

Se dice que hay toda una serie de posibilidades de desarrollo urgente, pero lo cierto es

gue la urgencia no se puede demostrar en este caso, porque, como el propio sefor Reol

ha reconocido, hay un gran retraso. Se han fijado ya los retrasos y no voy a insistir en ello,
pero lo cierto es que han pasado casi dos anos desde las elecciones locales y la Ley de

Régimen Local no ha llegado a este Parlamento.

[.]

Por eso no debemos olvidar que lo que aqui se esta haciendo es tratar de desarrollar la
Constitucion por la via del decreto-ley y que no hay ninguna razén para fundamentar
este desarrollo, sobre todo cuando precisamente en los municipios la democracia esté
calando de forma cuantitativamente verificable.

[.]

[..] esta es una institucion basica del Estado, y .. siendo una institucion basica del Esta-
do, aunque no se exija el desarrollo por ley organica, si es necesario el desarrollo por ley
ordinaria. En segundo lugar, la urgencia acaba convirtiéndose, en cierto modo, en una
coartada para ir retrasando la presentacion del proyecto definitivo de Ley de Bases de
Régimen Local [..]"

7. A ello se refirié el ministro de Administraciéon Territorial, Tomas de la Quadra- Salcedo, en
su presentacion del proyecto de Ley ante el Pleno del Congreso de los Diputados, en la sesion
del dia 12 de junio de 1984. VVéase el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados num. 133,
de 12 de junio de 1984, p. 6058. A juzgar por las posiciones manifestadas por los partidos de la
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2
El proceso de elaboraciéon del proyecto de Ley de bases del
régimen local y su tramitacion y aprobacién parlamentarias

2.1
La elaboraciéon del anteproyecto y sus referencias

El borrador del texto que habria de convertirse en anteproyecto de Ley se
encomendo, a comienzos de 1983, por quien era ministro de Administracion
Territorial, T. de la Quadra-Salcedo, al Instituto de Estudios de Administracion
Local, y su redaccion fue asumida personalmente por su director (entonces
el autor de estas lineas). Esta labor se llevd a cabo sin tener como referencia
no ya la legislaciéon preconstitucional aun vigente (aunque teniéndola, por
supuesto, presente), sino tampoco proyecto alguno previo del Gobierno de
UCD precedente, aungue si, desde luego —como no podia ser de otra forma,
y ademas del proyecto de Carta Europea de Autonomia Local, cuya aproba-
cion se produjo de forma practicamente simultanea a la del proyecto de Ley
el 15 de octubre de 1985—2, los pronunciamientos del Tribunal Constitucional
ya existentes y relevantes en la materia, especialmente las SSTC 4/1981, de 2
de febrero, y 32/1981, de 28 de julio; 84/1982, de 23 de diciembre; 32/1983, de
28 de abril; 42/1983, de 20 de mayo; y 76/1983, de 5 de agosto (la primera de
ellas referida a la legislacion preconstitucional de régimen local), que habian
dejado ya claros los siguientes extremos:

oposicidon en la misma sesion, su juicio sobre el proceso previo de didlogo no fue positivo. De
este juicio desfavorable se hicieron eco, en sus intervenciones, los grupos parlamentarios del PP
y CDS, calificandolo —el primero, representado por el diputado Sr. Aznar— de meras conversa-
ciones sobre un borrador en las que se dejaron a salvo los principios defendidos por el expresa-
do grupo parlamentario, y —el segundo, representado por el diputado Sr. Rodriguez Sahagun—
de simple suministro de informacién. El Sr. Aznar volvié a insistir en la sesién plenaria de 8 de
noviembre de 1984 (celebrada para la aprobaciéon del dictamen de la Comision competente),
con las siguientes palabras: “[..] el Gobierno, después de constatar que el asunto le afectaba, y
por medio nada menos que de su Presidente, realizé una oferta de acuerdo institucional para el
desarrollo del articulo 149.1.18 de la Constitucion, que comprendia, naturalmente, este proyecto
deley. Y hoy, a la vista de los resultados, nos podemos preguntar para qué se hizo aquella oferta
[..]". Véase Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados nim. 163 del afio 1984, p. 7318.

8. La Carta tiene como antecedente la Carta de Versalles elaborada en el seno de los Prime-
ros Estados Generales de los Municipios de Europa (Consejo de Municipios de Europa), luego
convertidos en la Conferencia Permanente de Poderes Locales y Regionales del Consejo de
Europa, impulsora de la Carta Europea. Mientras la de Versalles estaba inspirada aun por la
concepcion tradicional francesa de la autonomia local como espacio de libertad preexisten-
te al mismo Estado (a preservar), la europea —recogiendo posiciones doctrinales mas recien-
tes— parte de la articulacion de la autonomia local en la Administracion territorial del Estado.
Espana firmo la Carta el mismo dia de su puesta a la firma y la ratificé el 20 de enero de 1988,
habiendo entrado en vigor el 1 de septiembre de 1988.

Véase, sobre el proceso de elaboracion de la Carta, que se remonta a los afos 70 del s. XX,
Clotet i Mird (1993); Galisonga Jorda et al. (1988); Ortega Alvarez (1993); y Sdnchez Mordn (1990).
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— La consagraciéon constitucional de una concepcién amplia y com-
pleja del Estado (uso anfiboldgico de este término: alusivo a la to-
talidad de la organizacion juridico-politica de la nacidn espanola
o solo al conjunto de las instituciones generales o centrales y sus
organos periféricos).

— La contraposicidon de las instituciones generales o centrales a una
pluralidad de organizaciones de caracter territorial dotadas de
autonomia constitucionalmente garantizada y, consecuentemen-
te, la concepcidon constitucional de municipios y provincias como
elementos de divisidon y organizacion del territorio del Estado, que
convive, sin mengua de ella, con las comunidades auténomas, de
modo que ambas formas de organizacién se superponen sin anu-
larse, sin que, por ello, los municipios y provincias incluidos en el te-
rritorio de aquellas desaparezcan o se conviertan en meras divisio-
nes territoriales para el cumplimiento de los fines de la comunidad
correspondiente, aunque puedan cumplir también esta funcion.
De ahi el caracter bifronte del régimen juridico de las autonomias
locales, que hace imposible calificarlo, de forma univoca, como in-
tracomunitario o extracomunitario®.

— Desde el punto de vista legislativo, la distribucion territorial de
competencias vincula a los poderes publicos, constituyendo un li-
mite a la potestad legislativa de las Cortes Generales, de modo que
no puede incidir, con caracter general, en aquel sistema de distri-
bucidn sin una expresa prevision constitucional o estatutaria.

El ejercicio de la competencia estatal para el establecimiento de
las bases o de la legislacion basica no requiere la promulgacion de
leyes de bases o de leyes marco. La nocion de bases o de normas ba-
sicas ha de ser entendida como nocién material, y, en consecuencia,
los principios o criterios basicos, estén o no formulados como tales,
son los que racionalmente se deducen de la legislacion.

En definitiva, lo que la Constitucidon persigue al conferir a los or-
ganos generales del Estado la competencia para fijar las bases de
una materia determinada es que tales bases tengan una regula-
cidn normativa uniforme y de vigencia en toda la nacién, porque
con ellas se proporciona al sistema normativo un denominador

9. Segun el Tribunal Constitucional, este caracter es légico, toda vez que el régimen au-
tonémico se caracteriza por un equilibrio entre la homogeneidad y la diversidad del estatus
juridico-publico de las entidades territoriales que lo integran. Sin la primera, no habria unidad
ni integracion en el conjunto estatal, y, sin la segunda, no existiria verdadera pluralidad, ni ca-
pacidad de autogobierno.
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comun, a partir del cual cada comunidad puede desarrollar sus
propias competencias.

— La autonomia: i) hace referencia a un poder limitado, pues no es
soberania, y, dado que cada organizacion territorial dotada de au-
tonomia es una parte del todo, no puede oponerse al principio
de unidad, pues es dentro de este donde alcanza su verdadero
sentido; ii) se garantiza para cada entidad en funcion del criterio
del respectivo interés, no siendo facil concretar ese interés en cada
materia, por lo que, en ocasiones, solo puede llegar a operarse en
funcidn del interés predominante (no un interés exclusivo justifica-
tivo de una competencia asimismo exclusiva).

— La garantia constitucional de la autonomia local tiene caracter ins-
titucional (con la consecuencia de la existencia de un nucleo irre-
ductible indisponible para el legislador) y es de caracter general y
configuradora de un modelo de Estado, correspondiendo a este la
fijacidon de principios o criterios basicos en materia de organizacion
y competencia de general aplicacion™. Aunque no siempre pueda
ser facil la determinacion de las condiciones basicas o bases del
régimen juridico, las Cortes deben establecer qué es lo que haya
de entenderse por basico, y, en caso necesario, debe decirlo el Tri-
bunal Constitucional.

— La garantia de la autonomia local comprende las diputaciones
provinciales, desde luego en punto a la nociéon de interés peculiar,
las competencias propias y los servicios minimos de la provincia, y
la dotacidn con potestades decisorias a sus 6rganos de gobiernoy
administracion.

— La autonomia no obsta a la coordinacién para la integracién de la
diversidad de las partes o los subsistemas en el conjunto o sistema,
evitando contradicciones y reduciendo disfunciones; es una com-
petencia distinta a la de fijacion de las bases, debe ser entendida
como la fijacion de medios y de sistemas de relacion que hagan
posible la informacion reciproca, la homogeneidad técnica en de-
terminados aspectos y la accién conjunta de las autoridades en

10. Pues la definicidon de las competencias locales y la configuracion de los érganos de go-
bierno de los entes locales no pueden dejarse a la interpretacion de cada comunidad auténo-
ma. Sin embargo, las condiciones basicas no pueden implicar un régimen uniforme para todas
las entidades locales, debiendo permitir opciones diversas, ya que la potestad normativa de
las comunidades auténomas no es en estos supuestos de caracter reglamentario, si bien —no
pudiendo legislar libremente— deben respetar esas condiciones basicas, lo que permite armo-
nizar los principios de unidad y autonomia.
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el gjercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se
logre la integracion de actos parciales en la globalidad del sistema.

— Laincompatibilidad de la garantia de la autonomia local con:

1.°- Las potestades gubernativas de: i) suspensién de cualquier
autoridad local que haya sido procesada, siendo incompatible
con el principio de autonomia —y de gobierno y administracion
auténomos— que garantiza la Constitucion; ii) sancién guber-
nativa por falta de celo en el cumplimiento de deberes por los
presidentes de los entes locales en el ejercicio de funciones de-
legadas (sin perjuicio de los controles que necesariamente han
de corresponder en relacion con el ejercicio de competencias
delegadas); iii) suspensidon o destitucién de presidentes y miem-
bros de las corporaciones locales en caso de mala conducta o
negligencia grave o por motivos graves de orden publico; iv) di-
solucidon de entes locales por gestion gravemente danosa a los
intereses de la propia entidad local (no asi, sin embargo, por
gestion gravemente danosa para los intereses generales); v) tu-
tela por razones econémicas (en los términos de la legislaciéon
preconstitucional); vi) direccién, vigilancia, inspeccién y fiscaliza-
cion de caracter genérico (sin perjuicio de la coordinacion y de
la direccidon puntual por incidencia en competencia de intere-
ses supramunicipales).

2.°- La exclusion del conocimiento de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa de los acuerdos de suspension de decisiones
locales.

El proceso interno de redaccion del borrador de anteproyecto se de-
sarrollé con celeridad: a medida que se avanzaba en el borrador, este iba
siendo debatido en el seno de un grupo de cuyo nucleo formaron parte,
bajo la supervision del ministro, ademas de quien escribe estas lineas, el se-
cretario general técnico del Ministerio, F. Sosa Wagner; el director general de
Administracién Local, J. M. Benitez de Lugo y Guillén; el director general de
Cooperacion Local, E. Estévez Cepeda; y el asesor —luego nombrado direc-
tor general de Administracion Local en sustitucion del anterior— A. Sanchez
Mordn. Y se ultimd en una reunién-encierro, convocado por el ministro, en El
Paular. Se entiende lo dicho, obviamente, sin perjuicio de las conversaciones
Y, €n su caso, negociaciones con fuerzas politicas, comunidades auténomas
y Federaciéon Espanola de Municipios y Provincias que pudieron tener lugar
paralelamente y de las que no es posible aqui dar cuenta. Debe destacarse
gue al menos la primera parte del predmbulo fue redactada, por encargo
especial del ministro, por el catedratico de Historia del Derecho y de las Ins-
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tituciones B. Gonzalez Alonso. En todo caso, el proyecto de Ley estuvo listo
en marzo de 1984, aprobandose por el Consejo de Ministros el dia 14 y que-
dando presentado en el Congreso de los Diputados el dia 24.

2.2
La tramitacion y aprobacion en las Cortes Generales

Al proyecto se presentaron:

a) En la tramitacion en el Congreso de los Diputados, ocho enmien-
das a la totalidad, siendo las mas destacables las dos del Grupo del
Partido Popular, la del Grupo del Centro Democratico y Social, la
del Grupo Vasco, la del Grupo de Minoria Catalanay la de los dipu-
tados del Partido Comunista en el Grupo Mixto (con texto alternati-
vo). Las enmiendas a la totalidad se centraron en la disconformidad
con los principios informantes del proyecto, el desconocimiento
en su verdadera amplitud de las competencias legislativas de las
comunidades autdnomas, el excesivo detallismo de la regulaciéon
incompatible con su cardcter basico, y la imputaciéon de descono-
cimiento del verdadero alcance de la autonomia local.

b) En la tramitacion en el Senado, una enmienda de veto (conse-
cuente con las precedentes enmiendas a la totalidad) por el Grupo
Parlamentario Popular, que resultd asimismo rechazada.

La holgada mayoria del grupo parlamentario en ambas Cdmaras per-

mitio el rechazo de las anteriores enmiendas.

Tras las numerosas enmiendas al articulado presentadas en el Congre-
so de los Diputados, tanto el informe de la Ponencia designada como la
Comisidn competente en la materia pudieron (con aceptacién de algunas
enmiendas) permitir la aprobacion del texto en el Pleno de la Camara —en
sesion celebrada los dias 13,15 y 16 de noviembre de 1984— para su remision
al Senado™.

Aprobadas en el Senado no pocas enmiendas al articulado™, los grupos
parlamentarios en la oposicidon en el Congreso de los Diputados tomaron
posicion respecto de las mismas, en el siguiente sentido: contrario al texto
enmendado, especialmente al de la disposicidon adicional 2.7 resultante de

1. Véase el Boletin de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, Serie A, nium. 97-111,
del dia 24 de noviembre de 1984, en el que figura el texto aprobado.

12. Una relacion de las enmiendas puede verse en el mensaje motivado dirigido por el Se-
nado al Congreso de los Diputados publicado en el Boletin de las Cortes Generales, Congreso
de los Diputados, Serie A, num. 97-1lI-1, de 19 de abril de 1985.
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pacto entre los partidos socialista y nacionalista vasco (Grupo Mixto); favora-
ble a las enmiendas introducidas por suponer mejora técnica del proyecto,
sin perjuicio de no respaldar el texto (Grupo centrista); negativo, especial-
mente por razdén de la introduccion de la enmienda transaccional a la dis-
posicion adicional 2.* (Grupo Minoria Catalana); y positivo en cuanto a la
mayoria de las enmiendas introducidas en el Senado (con abstencioén res-
pecto de la disposicién adicional 2.%), sin perjuicio de la disconformidad con
el contenido de la Ley (Grupo Popular)®. En la sesion plenaria del Congreso
de los Diputados del dia 12 de marzo de 1985 quedd aprobado, en todo caso,
el proyecto de Ley™.

3
El texto legal de 1985

Al abordar el resultado de la iniciativa legislativa gubernamental, que no
alterd las ideas cimentadoras del proyecto de Ley, se impone una adver-
tencia previa. Conforme a la pretension del nimero de QDL en el que estas
lineas se insertan, estas pretenden transmitir las caracteristicas esenciales
del estatuto de las entidades locales tal como fue concebido y llegd a con-
vertirse en texto legal, con identificaciéon de los extremos —en modo alguno
secundarios— en que no han podido llegar a determinar efectivamente el
marco general (basico) de la vida local. Tal pretension se considera que si-
gue teniendo interés, a pesar de la copiosa literatura que, entretanto, se ha
producido en la materia.

3.1
La identificacion del objeto del régimen local basico
y la determinacion de su tratamiento legal

El problema fundamental que planteaba la formulacidon de un nuevo régi-
men local acorde con el orden constitucional no era otro que el del objeto
de dicho régimen y su tratamiento normativo, es decir, la extensién y la in-
tensidad de su regulacion por el legislador estatal.

13. Véase Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados nim. 187, de 1985.
14. Véase Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados nim. 187, de 1985, en el que se
recoge la votacion (y admisidon o rechazo) de todas las enmiendas del Senado.

ISSN: 1696-0955 (papel) \ 2695-6101 (digital), junio de 2025, pags. 14-46

23



24

Por de pronto, era clara la consagracion por el constituyente (siquie-
ra indirectamente y al hilo de la distribucion territorial de competencias:
art. 1481, 2.2 CE) del régimen local como “materia” objeto de ordenacién en
principio por el legislador estatal®™. Pero, por razones obwvias, la respuesta no
podia buscarse en la legislacion preconstitucional, debiendo deducirse de la
Constitucion (a la luz de los primeros pronunciamientos del Tribunal Cons-
titucional), teniendo a la vista la Carta justamente de la autonomia local a
punto de ser aprobada en el seno del Consejo de Europa.

La opcién adoptada consistid en la consideracidon de la Ley como nor-
ma institucional (general por basica) de las entidades locales en desarrollo
de la garantia de la autonomia constitucional, situando su centro de grave-
dad en la organizaciény el funcionamiento de su gobierno y administracion
y, por tanto, su dotacidn con potestades y competencias, sin perjuicio de la
inclusion, en la medida necesaria y por conexion ineludible, de otros extre-
mos estrechamente vinculados, especialmente los de contratacién, presta-
cidn de servicios y personal.

Los datos constitucionales determinantes de esta opcién fueron los si-
guientes:

a) Lainclusion de la garantia de la autonomia local en el titulo VIII
relativo a la organizacion territorial del Estado, concretada en su
concrecion reflexiva (art. 137 CE) en municipios, provincias y co-
munidades auténomas dotadas de autonomia para la gestion
de sus respectivos intereses (con suficiencia financiera al efecto:
art. 142 CE).

b) EIl caracter institucional de la garantia de la autonomia local
(arts. 140 y 1411y 2 CE)*® y su referencia tanto a los datos de plena
personalidad y gobierno y administracion representativos como a
su caracter de ordenamiento (a su vez e internamente complejo)”.

15. Al enjuiciar la constitucionalidad de la LrBRL, la STC 214/1989, de 21 de diciembre, con-
firmo esta condicion del régimen local, al afirmar la necesaria contemplaciéon de la Adminis-
tracion local como una materia como condicion para evitar la evanescencia de su régimen
juridico (por disolucién en una multiplicidad de aspectos sujetos a un régimen diversificado).
Ulteriormente, y como ha destacado la doctrina cientifica (por todos, Cidoncha Martin, 2017), la
doctrina del Tribunal Constitucional ha venido vinculando la LrBRL y la garantia institucional o
constitucional de la autonomia local, aunque diluyendo el régimen local (en cuanto materia)
en el régimen juridico (basico) de las Administraciones publicas previsto en el art. 149.1.18.7 CE.

16. Sobre esta garantia ya Parejo Alfonso (1981).

17. Desde la obra de Santi Romano (1963: 111 y ss.) pueden considerarse superadas, en efecto,
las visiones exclusivamente positivistas y normativistas, por la necesaria perspectiva institucio-
nal: el derecho, en cuanto ordenamiento juridico, es institucion, entendida esta como todo
ente o cuerpo social que tenga una existencia objetiva y concreta, y constitutiva de una unidad
delimitada y permanente (cual sucede con el municipio y la provincia).

La concepcidn de la autonomia local expuesta en el texto coincide con la tesis sostenida en
la actualidad por Ferrajoli (2023: 84-89), segun la cual la nocidn de institucion es anfiboldgica
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La garantia institucional no es un arbitrio técnico constitucional
aislado. Es una decision: a) derechamente dirigida a identificar (y,
por tanto, a imponer-preservar) el autogobierno local como tipo
singular de poder publico administrativo; un tipo, pues, con iden-
tidad propia, cuya esencia es la gestion bajo la propia responsa-
bilidad legitimada democraticamente. Lo que la CE garantiza es
un modo de existir especifico de los entes locales necesarios: a)
autonomia para la gestion de sus intereses en las tres dimensiones
organizativa, competencial y financiera; y b) organizadora del con-
junto de disposiciones constitucionales conexas y constitutivas del
marco en que la garantia opera y cobra sentido.

c) La cualificacién de los entes locales necesarios (por garantizados
en la estructura estatal) como organizaciones-instituciones que
tienen, sin perjuicio de su dimension politica, la condicién de po-
deres publicos administrativos territoriales y caracteristicas que los
singularizan®.

Estos datos: i) conducian a entender la garantia constitucional como
decisiéon al propio tiempo que constitutiva, ella misma, de las instituciones
reconocidas, prefiguradora, en lo esencial, del desarrollo legal del estatuto
de las mismas (como entes y como ordenamientos) y, por tanto, identifica-

en cuanto que presenta dos dimensiones (incompatibles entre si, pero conexas —como las ca-
ras de una misma moneda—y alternativas e indispensables): una objetiva, la de ordenamiento
(la que da cuenta de su estructura normativa y de la unidad de las normas que lo componen,
asi como de las relaciones de coherencia o antinomia que permiten predicar de sus fuentes
la existencia y validez o invalidez, formal o sustancial), y otra subjetiva, la de persona (la que da
cuenta de las relaciones intersubjetivas, tanto en su interior como en el exterior). Ambas son
necesarias. En cuanto ordenamiento, la institucion se define, asi, como el conjunto de las nor-
mas identificado por su norma de reconocimiento, pudiendo ser internamente complejo por
integrado por subordenamientos.

18. Concretamente, caracter democratico —como regla general representativo en primer o
segundo grado—y cauce de ejercicio del derecho fundamental de participacion en los asuntos
publicos; y contenido politico, pero alcance decisional Unicamente administrativo. El caracter
politico, compatible con su condicién administrativa, de la autonomia local, ha sido reconocido
por el Tribunal Constitucional, implicitamente primero en la STC 11/1999, de 11 de febrero (la
diferencia con la autonomia de las CC. AA. no radica en la concurrencia o no de la dimension
politica, sino en la diferencia de tal dimension), y luego explicitamente en la STC 111/2016, de
9 de junio: no son cualesquiera Administraciones, al estar dotadas de érganos representativos
con legitimidad democratica directa que llevan a cabo tareas también de gobierno.

La STS de 20 de enero de 2005 (rec. cas. 6904/2001) resume el alcance de la autonomia local,
afirmando que es un principio estructural rector de la organizacidn territorial, cuyo desarrollo
corresponde al legislador, que garantiza a los entes territoriales de ambito municipal o provin-
cial la capacidad de decidir libremente y bajo su plena responsabilidad, entre varias opciones
legalmente posibles, aquella que estimen oportuna con arreglo a criterios esencialmente poli-
ticos, lo que es circunstancial a su caracterizacion como poder publico territorial y a su capaci-
dad de autodeterminacion de sus propios intereses.

Y la STS de 26 de junio de 2019 (rec. cas. 5075/2017), a pesar de reconocer que un acuerdo
municipal consiste en una declaracidon de naturaleza politica, lo anula por situarse al margen
de las cuestiones de interés municipal y de las competencias que corresponden a la entidad
local, de acuerdo con la Constitucion y el marco normativo aplicable.
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dora de tal desarrollo (el régimen local basico) como “estatuto” de aquellas
(norma de reconocimiento de los correspondientes ordenamientos®); v ii)
permitian, por ello y mutatis mutandis, establecer una correlacion, a escala
local, de las determinaciones relativas a las comunidades auténomas y en-
tender, asi, la Ley general de régimen local como norma o estatuto institu-
cional basico de los entes locales al igual que los estatutos de autonomia lo
eran de aquellas comunidades (art. 147.1 CE), estando centrado su contenido
en la organizacion (denominacion, territorio, instituciones propias y compe-
tencias; art. 147.2 CE)?°. Y tal correlaciéon se correspondia claramente con los
extremos considerados como esenciales en el proyecto que llegaria inme-
diatamente a ser Carta Europea de Autonomia Local: ejercicio del derecho
a la ordenacién y gestidon de los asuntos correspondientes por érganos de
directa participacion o representativos (directa o indirectamente) integra-
dos por miembros cuyo estatuto garantice el libre ejercicio de sus funciones
(condiciones de ejercicio de las responsabilidades locales), la dotacién com-
petencial como consecuencia légica (alcance de la autonomia local) y, en
especial, la potestad de autoorganizacion en el marco de la ley, principios
del estatuto del personal (adecuacién de las estructuras y los medios a los
cometidos locales), régimen del control administrativo de los actos locales,
suficiencia financiera, derecho de asociacion de los entes locales y protec-
cion legal de la autonomia local.

Esta acotacion de la materia y, por tanto, del objeto de la Ley nada de-
cia, sin embargo, sobre la densidad regulatoria de la misma; extremo este
para cuya determinacién se contaba, en 1983, tan solo con las escasas re-
ferencias facilitadas por el Tribunal Constitucional (a partir de la ubicacién
del titulo competencial estatal en “las bases del régimen juridico de las Ad-
ministraciones publicas”; art. 149.18 CE) antes ya expuestas. El cambio de
perspectiva inducido en el texto por la reparticion en bases-desarrollo de la
competencia legislativa y su enfoque especifico, de no poca dificultad, de lo
basico en una materia como la de régimen local, explica las complicaciones
gue —por incomprensién de aquel enfoque y sus soluciones— hubo de su-
perar el proyecto en su tramitacion administrativo-gubernativa, incluso en el
seno de la Comisién de Subsecretarios y Secretarios de Estado, asi como su

19. En el sentido otorgado por Ferrajoli (2023: 88) al concepto de estatuto como “norma de
reconocimiento” de un ente-ordenamiento.

20. En el apdo. Il del predmbulo de la LrBRL se afirma, en efecto: “Huelga decir que la auto-
nomia local, para su realidad, precisa de una institucion capaz de actuarla; institucion que, por
expreso mandato constitucional y cuando menos en el escalén basico municipal, ha de mon-
tarse sobre la doble nota de la representatividad directa y la personificacion. Pero, en lo que
mas interesa ahora, ello significa que el régimen local tiene que ser, por de pronto, la norma
institucional de los entes locales [..]".
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calificacion —ademas de detallista— de confusa y técnicamente deficiente
en su tramitacion parlamentaria, y su adjetivacion cientifica inicial asimismo
como “detallada y minuciosa” e inductora a confusion por su empleo —en su
titulo— del concepto “bases” (siendo asi que se trata de una ley ordinaria)?.
Desmienten tales objeciones, de un lado, el aval practicamente total otorga-
do porel TC, en 1989, al texto, y la permanencia durante ya practicamente 40
anos de la estructura fundamental del mismo a pesar de los intentos de su
sustitucion, y, de otro lado, la mucho mayor densidad regulatoria de las mo-
dificaciones parciales de que ha sido objeto, especialmente en 1999 y 2013,
propiciadas precisamente por quienes —entonces en la oposiciéon— formu-
laron tales objeciones. De otro lado, el criterio cuantitativo del nimero de
articulos es, de suyo, endeble, siendo en todo caso la reduccidon que supuso
la Ley mas que significativa, al representar practicamente la quinta parte
de la Ley de 1955 (120 frente a 596 articulos, descontados desde luego los
relativos a las Haciendas y los presupuestos locales); a lo que puede anadirse
gue su articulado es menor, incluso, que el del texto articulado meramen-
te parcial, de 1977, de la Ley 41/1975. Y el argumento de la induccidn, por el
concepto “bases” en el titulo, de confusidn es artificioso, si se tiene en cuenta
que el titulo competencial empleado es cabalmente el de “bases del régi-
men juridico” fijado en el art. 149.1.18 CE, el concepto de bases es material y
la expresion empleada en el titulo de la Ley —reguladora de las bases del
régimen local’— despeja de suyo cualquier posible duda sobre el cardcter de
su contenido prescriptivo, tanto mas cuanto que su uso en la materia —"ba-
ses del estatuto del régimen local’— se habia producido ya previamente en
el titulo de la Ley 41/1975.

3.2
La determinacidén de la posicion de los entes
locales en la estructura territorial del Estado

La identificacion del objeto de la Ley en términos de estatuto institucional
basico de los entes locales obligaba inevitablemente, no obstante, a la de-
terminacion de la posicién de los entes locales en la estructura territorial del
Estado. En este punto, la LrBRL reposa sobre la identidad propia de los entes
locales (desde luego los necesarios por previstos y garantizados por la CE) en
la organizacion territorial del Estado, a titulo de parte componente de este
ultimo, por lo que su posicion en ella no deriva de su pertenencia a ninguna

21. En este sentido, Salvador Crespo (2007).
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de las restantes instancias territoriales de aquella organizacion; considera-
cidon corroborada por la afirmacion temprana por el TC de la expresada iden-
tidad y del caracter bifronte, en otro caso improcedente, del régimen juridi-
co de las entidades locales. Considera aqui, asi, el legislador de 1985 que los
arts. 137, 140, 141 y 142 CE descansan en —y traducen— el reconocimiento de
una realidad social —la existencia de grupos sociales consolidados histérica-
mente y derivados del asentamiento territorial determinante de relaciones
e intereses comunes resultantes de la vecindad—??/%. Se trata de un recono-
cimiento que no es puramente declarativo, sino verdaderamente constituti-
VO, pues otorga a tal realidad una condicién de la que por si misma carece: la
de poder publico pieza basal de la entera organizacion territorial del Estado
conforme a determinadas caracteristicas (Que se garantizan en términos de
institucion dotada de autonomia)?*/%.

El reconocimiento constitucional constitutivo aludido se expresa cierta-
mente, de modo directo, en el capitulo 2.° del titulo VIII de la norma funda-
mental, pero opera enriquecido por el contexto sistematico proporcionado,

22. La STS de 26 de junio de 2019 (rec. cas. 5075/2017) afirma acertadamente: “Los munici-
pios, provincias y comunidades autdnomas son entidades territoriales, fundamentales del prin-
cipio democratico y politicamente representativas de los intereses de los grupos humanos
asentados en ellas. Conforme al articulo 137 de la CE todas estas entidades gozan de autono-
mia para la gestion de sus respectivos intereses [...]".

23. Mucho tiempo después, el Tribunal Constitucional ha dicho, en sus SSTC 103/2013, de
25 de abril, y 41/2016, de 3 de marzo, que el Estado debe regular los elementos que permiten
definir el modelo municipal comun, entre los que se encuentran el territorio, la poblaciéon y
la organizacion, como recoge el art. 11.2 LrBRL (precepto que ya figuraba en su version inicial).

24, En este mismo sentido se pronuncié mas tarde la ponencia espanola (titulada “La garan-
tia constitucional de la autonomia local”) en el Seminario de Estudios de los Tribunales Consti-
tucionales de Italia, Portugal y Espana, celebrado en Madrid y en el contexto de la IV Conferen-
cia Trilateral de 28-29 de noviembre de 2002; ponencia en la que se dice: “[..] los municipios y
las provincias son poder publico constituido. El modelo espanol se separa en su fundamento
mismo de la ficcion tedrica del pouvoir municipal, que parte de la consideracion de la auto-
nomia local como expresion de un principio de libertad de unas comunidades preconstitu-
cionales frente al Estado. Los entes locales son ante todo Estado, y no una emanacién de la
sociedad que el poder publico ha de respetar. Tienen, por tanto, estrictamente, las facultades y
competencias que el ordenamiento les atribuye, sin que puedan pretender ninguna suerte de
derechos adquiridos o histoéricos, previos a la Constitucion. La existencia de municipios y pro-
vincias como entes territoriales trae causa exclusivamente de la Constitucion, sin que exista un
supuesto derecho de cada concreta comunidad vecinal a convertirse en municipio, del mismo
modo que las provincias y municipios existentes no pueden pretender derecho alguno al man-
tenimiento de la actual division municipal y provincial. Debe haber municipios y provincias,
pero no necesariamente los concretos municipios y provincias que en cada momento existen.
Finalmente, y en virtud de ese mismo fundamento constitucional (exclusivo) de su existencia,
que deja huérfanos a los entes locales de otras fuentes de legitimacién de su ser juridico, no
gueda en absoluto excluida la posibilidad de que unos y otras convivan con otras entidades
territoriales”.

25. Una realidad, esta, reconducible —como ha sefalado Schuppert (2015)— a colectivos de
regulacion, es decir, grupos de personas o asociaciones de personas, asi como instituciones
consolidadas organizativamente, que se caracterizan por un régimen regulativo propio que
pretende validez en el grupo, la asociacion o la institucion, y que o bien se han otorgado a si
mismos o es reconducible a un legislador por ellos reconocido.
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de un lado y desde el prisma del principio democratico (impuesto por el ca-
racter participativo o representativo, directamente de los ayuntamientos, e
indirectamente de las diputaciones u otras corporaciones), por los derechos
fundamentales a participar en los asuntos publicos (incluidos obviamente
los locales) y a acceder a funciones y cargos publicos (art. 23 CE), y, de otro
lado, la prescripcidn constitucional de la actuacion de la Administracion de
acuerdo, entre otros, con el principio de descentralizacion (continuacion de
la descentralizacion politica en el plano propio del poder publico adminis-
trativo, del que forma parte la Administracion local).

Esta inteligencia del marco constitucional objeto de desarrollo (com-
pletada con la doctrina del TC ya expuesta)?*® explica: 1) la definicion de los
municipios por las notas de i) entidad basica?” de |la organizacion territorial
del Estado, ii) cauce inmediato de participacion ciudadana en los asuntos
publicos, e iii) institucionalizacion y gestion con autonomia de los intereses
de la correspondiente colectividad; y 2) la equiparacion en la nota de auto-
nomia de la provincia y la isla en la gestidon de los correspondientes intere-
ses (art. 1 LrBRL). Y, por lo mismo, explica igualmente la interpretacion de
la garantia como referida al complejo institucional integrado por el bloque
(Administracion local) formado por municipios y su agrupacion forzosa en
diputaciones u organismos equivalentes, y comprensiva —respecto de estas
dos instituciones— de los aspectos subjetivos, funcionales y financieros.

En este punto, la exclusion de la LrBRL de la regulacion, de un lado, de la
integracion personal (mediante elecciones) de los entes locales, y, de otro lado,
de las Haciendas locales (salvo los preceptos referidos, en el titulo VIII, extremos

26. Practicamente 17 anos después de la aprobacion de la LrBRL, la ponencia esparola en
el Seminario de Estudios de los Tribunales Constitucionales de Italia, Portugal y Espana, citada
ya en nota 16, corrobord el planteamiento del texto legal, al sefalar —a propdsito de la regu-
lacion constitucional de la Administracion local— que en ella: “En primer lugar, se destaca la
condicion de los municipios y las provincias como elementos fundamentales y necesarios de
la organizacion territorial del Estado (perspectiva territorial o estatalista: los entes locales como
unidad territorial del Estado en su conjunto). Inmediatamente se les reconoce ‘autonomia para
la gestion de sus respectivos intereses’ (perspectiva funcional), pasandose después a la disci-
plina de sus procedimientos de integracidon personal (perspectiva democratica), para terminar
con la garantia de la suficiencia de recursos (perspectiva financiera). Propiamente, ninguna de
estas perspectivas predomina sobre las restantes, ni es posible conferirles sentido desde una
consideracion que no las comprenda en su conjunto. Un entendimiento integrado de todas
ellas no puede desconocer que los municipios y las provincias son parte necesaria del Estado
(a diferencia de las comunidades auténomas, cuya existencia es sélo constitucionalmente posi-
ble, pero no obligada) que disfrutan de un ambito propio para la gestion de sus intereses a tra-
vés de instituciones integradas por procedimientos democraticos. Existencia necesaria, ambito
funcional propio y composicién democratica son, pues, sus elementos definitorios. Los mismos,
justamente, que concurren en el Estado central y mas de los que pueden predicarse de las co-
munidades autdnomas, cuya existencia, segun se ha dicho, es sélo contingente”.

27. Ensede parlamentaria llegd a criticarse esta adjetivacion como “basica” por confundirse
con el caracter de la propia ley, pero su clara alusién a la entidad local excluia —y sigue hoy
excluyendo— tal confusion.
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o bien muy generales, o bien de caracter mas bien juridico-administrativo)?®,
merece, por su trascendencia (dicha regulacion habia venido formando parte,
histéricamente, del régimen local)?®, una aclaracién justificativa.

Por lo que hace a las elecciones locales, es de suyo concluyente
el dato de que su regulacion estaba siendo objeto paralelamente de
un proyecto de Ley organica, que efectivamente se aprobd antes que la
LrBRL en el mismo ano 1985 (estando aun vigente con modificaciones),
sustituyendo a la especifica para el mundo local establecida por la Ley
preconstitucional 39/1978, de 17 de julio (modificada significativamen-
te, tras la CE, por la Ley, ya Organica, 6/1983, de 2 de marzo). Aunque el
art. 149.1 CE no enumera la materia local a efectos competenciales, el
art. 81 CE prevé el establecimiento, precisamente por ley organica, del
régimen electoral general, y el art. 86.1 alude al derecho electoral gene-
ral, en el que la Ley vigente ha entendido comprendidas (pacificamente)
las elecciones locales, salvando solo la peculiaridad de las autondmicas.
Y el régimen electoral incluye, ademas, la eleccidn, la mocién de censura
y la cuestion de confianza del Alcalde.

A pesar de su condicion de dimensién de la autonomia local (por
virtud del principio constitucional de suficiencia financiera) y su vin-
culacidén a la dotacidon competencial local, la sugerencia por el mismo
calificativo “general” aplicado al titulo competencial reservado al Estado
por el art. 1491142 CE, unido a la especificidad técnica de la materia
hacendistica, las previsiones de los arts. 133 a 136 CE y la distribucion
interna de competencias en el seno del Gobierno (determinante a efec-
tos de la iniciativa legislativa), provocd, primero, la postergacién de la
actualizacion de la Hacienda local a la del texto refundido de las dispo-
siciones vigentes en materia de régimen local, y luego, con ocasién de
la tramitacién de este ultimo y a falta de acuerdo con el Ministerio de
Hacienda, a la definitiva entrega de la cuestidon a la legislacion hacen-
distica. En esta solucion no hubo conciencia de mutilaciéon indebida del
régimen local, ni perjuicio para su integridad e idoneidad (para otorgar
el debido soporte financiero), al poder entenderse que la referida legis-
lacion habia de ser congruente con las exigencias constitucionales y su
concrecién en la LrBRL. Ni puede olvidarse que, de acuerdo con la légica
de la LrBRL, incluso la concrecidon ultima de las competencias (propias

28. Titulo VIII, que estaba destinado mas bien a servir de gozne con la legislacion especifica
de las Haciendas y los presupuestos locales.
29. Sobre el régimen de las Haciendas locales en el s. XIX, véase Garcia Lasaosa (1985).
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y delegadas) de los entes locales dependia de la legislaciéon desde su
perspectiva sectorial.

3.3
La cuestion del mapa/planta local y la
solucion alternativa a su reforma

Desde el punto de vista de la funcionalidad de la instancia municipal, el
mapa de la misma distaba, en 1985, de ser satisfactorio, como lo habia sido
desde la Constitucion de Cadiz y sigue siéndolo en la actualidad?®. En efec-
to, puede decirse que es una constante (con ligeras variaciones y sin dejar
de agravarse el problema con el tiempo) el abultado ndmero de los muni-
cipios de menos de 5000 habitantes. Como ha dejado dicho J. Burgueno
(2004), el mapa municipal espanol es el resultado de una evolucién gestada
a partir del mapa local del Antiguo Régimen, en el que las transformaciones
gue han tenido lugar se han producido por cambios sucesivos y aislados,
gue, ademasy en ocasiones, han provocado —segun ha sefnalado Albet i Mas
(2019)— consecuencias negativas en pueblos, municipios y valles.

En la decision de no abordar la cuestion pesod sin duda:

a) Lainexistencia de estudios minimamente suficientes sobre el esta-
do de la planta municipal y las alternativas para su mejora, y la au-
sencia de criterios y modelos de reforma, asi como de mecanismos
idoneos de reforma, de general aceptacion en nuestro entornoy a
escala europea®.

30. En el ano 2023, Ortega Gutiérrez (2023) pudo decir:

“En Espana tenemos mas de 8100 municipios, una realidad bastante minoritaria en la actual
Europa, que desde hace unos 50 o 60 anos estad actuando en el sentido correcto de gestion
administrativa local responsable y eficiente. De los 8131 municipios que hay en Espana en el
ano 2021 (12 mas que en el 2019), 5.002 (el 61,5 %) tienen una poblacién menor de 1.000 habi-
tantes, segun los datos del Padréon Continuo del Instituto Nacional de Estadistica (INE) de 2019.
El problema es que en los ultimos 20 aflos hemos aumentado, en vez de disminuir, el nimero
de municipios, pues en el afio 2015 tenemos 95 municipios mas que en el ano 1979. Dos datos
pueden sintetizar la anterior informacion. Mas del 95% de los municipios espanoles tienen me-
nos de 20.000 habitantes (solo el 4 % tienen mas de 20.000, 339 municipios) y mas del 72% no
supera los 2.000 habitantes”.

31. En la segunda mitad del s. XX se habian desarrollado o estaban desarrolldndose cierta-
mente operaciones de reduccién del numero de municipios, pero estas ofrecian un panorama
variopinto incapaz de servir de referencia minimamente segura: simple cooperacién intermu-
nicipal, como en el caso de Francia o Chipre; fusiones o agregaciones, tanto incentivadas (como
en los casos de Finlandia, Islandia, Noruega o Paises Bajos) como forzadas (asi, en Alemania,
Suecia, Dinamarca, Portugal y Turquia); reorganizacion imperativa y sustancial, como en Grecia.

El proceso continud en el s. XXI, sobre todo como solucién impuesta desde la Unidn Europea
en el contexto de las consecuencias de la crisis econdmica de 2007. El “Plan Calicatres’, ela-
borado en 2010 en el contexto de la solucién al problema de la deuda existente, determiné la
supresion de los municipios de menos de 25 000 habitantes en la zona metropolitana de Ate-
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b) La dificultad politica del empeno a la luz de la experiencia histori-
ca del fracaso de los intentos de reforma realizados®?, por el fuerte
arraigo ciudadano en sus entidades locales provocador, en caso de
reforma, de fuertes reticencias y resistencias sociales®.

Pero el dato juridico-constitucional determinante de la renuncia a cual-
quier regulacion basica de reforma no fue otro que la inseguridad, a laluz de
la decision constituyente (art. 148.1.2.2 CE) de entrega de las decisiones sobre
términos municipales a las comunidades auténomas, sobre la competencia
estatal para la incidencia, al menos directa, en la planta municipal y, en su
caso, el alcance posible de unas bases materiales al respecto®.

Considerando la condicion de las entidades locales de parte del poder
publico administrativo que ha de garantizar la eficacia de la accién conti-
nuada de configuracién de las condiciones de vida (art. 103.1 CE) precisa-
mente como la pieza basal de dicho poder con vocaciéon —conforme a la

nas y de menos de 10 000 en el resto del pais, exceptuando las zonas mas montanosas, en las
que el limite se quedd en 2000. La aplicacion del plan supuso pasar de 940 municipios a 325.

32. Segun J. Burgueno (op. cit.), la voluntad de reducir el numero de municipios con el fin
de dotarlos de una dimension minima homogénea aparece de manera intermitente en los
proyectos de organizacion local entre 1860 y 1906: i) proyecto de Ley de Posada Herrera de
1860 (supresion, como regla general, de los municipios de menos de 500 vecinos); ii) Ley de
ayuntamientos de 1866 (supresion de municipios con menos de 200 vecinos), frustrada por la
revolucion de 1868; iii) proyecto de Segismundo Moret, ya a principios del s. XX (incorporacion
a los mas préoximos de los municipios de menos de 500 habitantes, y agrupacion de los de
menos de 2000 habitantes en ayuntamiento comun); iv) proyecto de Antonio Maura de 1903
(agrupacion forzosa de municipios a partir de 200 habitantes y mancomunacion obligatoria de
los de entre 200 y 2000 habitantes); v) proyecto conde de Romanones de 1906 (elevacion del
anterior umbral minimo de poblaciéon a 500 habitantes); y vi) iniciativas frustradas durante la
dictadura de Franco: proyecto de agrupacioén forzosa de municipios de menos de 500 habitan-
tes, atribuido a Serrano Suner; proyecto de cédigo de gobierno y administracion local de 1941
(exigencia de 2000 habitantes para la creacién de nuevos municipios); y proceso de reforma
del mapa municipal por provincias, abandonado y desarrollado en las décadas de los afios 50 y
60 del s. XX, con el objetivo de supresion de municipios pequenos e infradotados en recursos y
servicios. Debe destacarse que la asamblea nacional de representantes de diputacionesy ayun-
tamientos, convocada por la Direccion General de Administracion Local y celebrada en Madrid
en diciembre de 1959, aprobd como una de sus conclusiones: “la concentracidon de municipios
de menos de 500 habitantes y la redaccién de un mapa municipal espafol con una division
ideal de términos municipales para cada provincia y la tendencia a crear municipios-comarca”.

33.  Es mas que significativo que, incluso en la dictadura franquista, el proceso de reforma de
la planta municipal del que se da cuenta llevd a la conclusidn, en los seminarios sobre proble-
mas politicos de la vida local convocados en 1960 y 1961 en Peniscola (con intervencion de des-
tacados profesores de Derecho Administrativo), de la procedencia de moderacion en la reforma
del mapa municipal: compatibilizacion de la urgencia con la cautela y la prudencia necesarias
para no suscitar una situacion de alarma en el pais, pues el respeto debido a toda comunidad
vecinal impide aceptar cualquier situacién simplista o violenta en orden a la supresidon en masa
de determinados grupos de pequefos municipios.

A escala autonémica, y ya en 1999, la Ley aragonesa de Administracién local reconocio, en
el apdo. 4 de su preambulo, que renunciaba a poner en marcha una remodelaciéon del mapa
municipal, dada la dificultad de plasmarla y lo delicado del tema, por el rechazo que la pérdida
de la personalidad propia genera en las colectividades afectadas.

34. Lo fundado de estas dudas ha sido confirmado por los posteriores pronunciamientos de
la doctrina juridico-administrativa al respecto.
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concepcion europea que pronto iba a plasmarse en la Carta de la autono-
mia local— de desarrollo de parte importante de las competencias publi-
cas en régimen precisamente de autoadministracion, la expuesta renuncia
obligaba a una solucidn alternativa (la posible a nivel de legislacién basica)
a la insuficiencia en poblacion, recursos y, por tanto, capacidad de gestion
en la mayoria de los municipios. La férmula adoptada al efecto descansa
en la consideracion constitucional (que luce en la denominacidon del titulo
VIl de la norma fundamental) del municipio y de la provincia (en cuanto
agrupacion de municipios) como escalones que, articulados entre si, aun-
gue conservando su respectiva identidad, forman un bloque administrativo
para asegurar la efectividad de la autonomia municipal supliendo sus insufi-
ciencias. Lo que significa el entendimiento de la provincia, como ente local,
como municipio de municipios, o, si se prefiere, municipio de segundo gra-
do de vocacion funcional definida. De ahi su finalidad centrada en la garan-
tia de los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, concretada
en el aseguramiento de la prestacién integral y adecuada en la totalidad del
territorio provincial de los servicios de competencia municipal y la interven-
cién en la coordinacion justamente de “la Administraciéon local” con la de la
comunidad auténoma y la del Estado (servir de gozne en la interaccion del
mundo local con unay otra) (art. 31 LrBRL). Y también el empleo, en el art. 10
LrBRL, de la expresion “Administracion local” al establecer los principios re-
guladores de las relaciones interadministrativas.

Esta formula estaba lejos de impedir el contenido funcional propio y
delegado de las diputaciones en términos paralelos a los municipales, como
resulta de los arts. 36 a 38 LrBRL; regulacion esta congruente, por demas, con
la competencial paralelamente establecida en el titulo Il de la Ley 12/1983,
de 14 de octubre, del proceso autondmico. No obstante, fue criticada ya,
en sede parlamentaria, durante la tramitacion parlamentaria del proyecto
de Ley, pero también politica y doctrinalmente después, siendo hasta hoy
cuestion controvertida.

3.4
La decisiva cuestion de la dotacion competencial
necesaria para la actuacion de la autonomia

Pero la cuestion que sin duda resultaba insoslayable —si, como habia ya
establecido el Tribunal Constitucional, la finalidad constitucionalmente
perseguida con el otorgamiento de la competencia legislativa estatal ba-
sica era (y es) el establecimiento de una regulacién normativa uniforme
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y de vigencia en toda la nacion para la dotacion al sistema normativo
de un denominador comun— consistia en si era o no posible, desde tal
competencia legislativa, la directa determinacion de las competencias
propias del autogobierno local, siendo asi que, sin ellas, la garantia de la
autonomia no puede ser efectiva®. Pues |la Carta europea de dicha auto-
nomia, que estaba a punto de ser aprobada en 1985, ligaba ya dicha au-
tonomia al derecho y a la capacidad efectiva de ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos publicos.

Se desestimd una respuesta positiva, sin reserva alguna, a semejante
alcance de la competencia legislativa estatal basica, sobre la base de las
siguientes consideraciones:

a) La acotacion constitucional de los asuntos que pueden ser de la
responsabilidad de las diferentes instancias territoriales del Esta-
do por relacién al abstracto concepto del “respectivo interés”; con-
cepto que, si respecto de las instancias general y autondmica se
concreta en competencias (reservadas constitucionalmente o asu-
mibles estatutariamente), constituye, en el caso de la autonomia
local, la Unica guia del legislador llamado a atribuir dichas compe-
tencias. La dificultad, expuesta por el Tribunal Constitucional, de
la identificacion de intereses exclusivos (pudiéndose normalmente
constatar solo grados de interés en una materia) y, por tanto, su
traduccion en competencias completas.

b) ElcaracterestatutariodelrégimenobjetodelalLrBRL (dificultador
de la comprensién por la materia régimen local de disposiciones
—incluidas las competenciales— relativas a las materias de la
accion administrativa, en cuanto que repartida constitucional-
mente la competencia legislativa en ellas in totum bien al legis-
lador estatal, bien a los legisladores autondmicos). Esta situacion
se acompanaba, ademas, de la ausencia de cualquier referencia
verdaderamente util al respecto, en cuanto que Unicamente vi-
gente la Ley de régimen juridico de la Administracion del Estado
de 1957 (inclusiva, en todo caso, de normas asignadoras solo de
atribuciones a érganos y no de competencias a la entera Admi-
nistracion).

35. Como, poco después y apelando a la STC 32/1981, sefialé la STC 170/1989, de 19 de octu-
bre.

Esta cuestion nuclear no ha dejado de ser caballo de batalla de ulteriores intentos de refor-
ma de la LrBRL. Vid. el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, editado en 2005 por
la Secretaria de Estado de Cooperacidon Territorial del Ministerio de Administraciones Publicas.
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La solucion adoptada, que, si bien ha venido siendo uno de los puntos
mas controvertidos de la norma legal®®, no ha podido ser hasta ahora susti-
tuida por otra:
1.°- De un lado, asigna ciertamente a la legislacion estatal y autonémica
reguladora de los distintos sectores de accion publica la funcion de
asegurar (para su efectividad) a la autonomia de municipios, pro-
vincias e islas su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten
directamente al circulo de sus intereses, y, por tanto, de atribuirles
las competencias procedentes, pero lo hace fijando directrices a tal
funcién: consideraciéon de las caracteristicas de la actividad publica
de que se trate y de la capacidad de gestion de la entidad local
de conformidad con los principios de descentralizaciéon y maxima
proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos (art. 2.1
LrBRL).

2.°- De otro lado, sin embargo, encomienda e impone a la legislacion
basica estatal que opere legitimamente en esos mismos sectores:
i) bien la atribucidon directa de competencias locales, bien la de-
terminacion de las que en el correspondiente sector deban corres-
ponder a los entes locales; prescripcion esta, derivacion légica de la
consideracion del régimen local basico como norma institucional
cabecera del ordenamiento local, que fue luego declarada consti-
tucional en cuanto responde a la misma légica que la regla general
anterior y siempre que la referida atribucion fuera necesaria para
garantizar la autonomia local®.

La regla general referida a la distribucién constitucional de la com-
petencia legislativa ha sido alterada (por la modificacion legal de finales
de 2013), suprimiendo la calificacién como “maxima” de la proximidad

36. El proyecto de Ley de 2005 constituyd un intento de perfeccionamiento del esquema
adoptado en la LrBRL, si bien no de sustitucion de su légica.

37. La STC 214/2018, de 21 de diciembre, sefialo, en efecto, que ‘[..] la norma impugnada,
que es una norma incompleta o de remisién, no avala o garantiza, por si misma, la constitucio-
nalidad de las Leyes basicas sectoriales, pero no por ello es inconstitucional, ya que tiene en su
fundamento las mismas razones que se dan en el parrafo primero de este art. 2, resultando una
consecuencia del reconocimiento de la autonomia de los entes locales que proclama el art. 137
de la Constitucion y de su garantia institucional, segun el art. 140 de la misma. Todo lo cual nos
lleva a un fallo interpretativo del precepto contenido en el art. 2, parrafo 2°, en el sentido de que
las leyes basicas deberan decir qué competencias corresponden en una materia compartida a
las Entidades locales por ser ello necesario para garantizarles su autonomia (arts. 137 y 140 de
la Constitucioén). Ello no asegura que la ley basica estatal y sectorial (montes, sanidad, etc.) que
tal cosa disponga sea, sin mas, constitucional porque si excede de lo necesario para garantizar
la institucion de la autonomia local habra invadido competencias comunitarias y sera por ello,
inconstitucional, correspondiendo en ultimo término a este Tribunal Constitucional ponderar,
en cada caso, si las competencias de ejecucion atribuidas a los Entes locales son o no necesarias
para asegurar su autonomia”.
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y su referencia a los ciudadanos, e introduciendo, ademas de los prin-
cipios de eficacia y eficiencia, la restriccion consistente en la estricta
observancia de la normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibili-
dad financiera. Pero la regla referida a las leyes basicas ha permanecido
inalterada.

No puede decirse que la formula de dotacion competencial asi consa-
grada haya inducido precisamente el fortalecimiento competencial de la
instancia local como base del poder publico administrativo por ella preten-
dido. Pero estd todavia por dilucidar la radicacion en ella de este relativo
fracaso y la decisiva contribucién a este de la desatencion nada infrecuente
por el legislador basico sectorial de su cometido, la general inobservancia de
su papel por los legisladores sectoriales (fundamentalmente autondmicos,
mas atentos a las competencias de sus propios aparatos administrativos), asi
como —por obra del Tribunal Constitucional— la desarticulacion del princi-
pio rector de la formula (la funcién ordinamental de la LrBRL), la reduccién
de la garantia constitucional a los preceptos del capitulo Il del titulo VIII CE
(con rebaja del papel de desarrollo constitucional de la LrBRL) y la debi-
litacion progresiva del criterio del umbral del respeto por el legislador de
la autonomia local. Lo que si estd claro —transcurridos 40 afos— es que la
LrBRL ha constituido un marco adecuado para el desarrollo vigoroso del au-
togobierno y de la capacidad de decisidon bajo la propia responsabilidad de
las entidades locales, si bien la comparaciéon entre los sectores publicos (por
emplear un dato cuantitativo del ano 2022) muestra un peso del local solo
equiparable al del estatal (21,92 % y 18,87 %, respectivamente) y muy alejado
del autonédmico (59,21%)%.

3.5
La clave del modelo definido por la LrBRL

Siendo ex constitutione los entes locales (desde luego los necesarios por
previstos y garantizados por la CE) Administraciones publicas, su regula-
cion legal constituye, segun ya se ha dicho, su régimen juridico, es decir,
su norma institucional o estatuto subjetivo (el basico: general o comun)?*.

38. Segun los datos proporcionados por el Boletin Estadistico del Personal al servicio de las
Administraciones Publicas (Ministerio de Hacienda y Funcién Publica).

39. Asi es, porque la norma constitucional alude, con caracter general, a la legislacion de
régimen local a propédsito de uno de los elementos de dichos entes (el territorio) (art. 148.12.7
CE)y, en particular, de la integracion personal de la organizacion de los municipios (art. 140 CE),
siendo asi que el art. 103.2 CE establece una reserva (relativa) de ley para la creacion, regimien-
to y coordinacion de los 6rganos de la Administracion (General) del Estado, y el art. 147.1 CE

QDL 68 - Cuadernos de Derecho Local Fundacién Democracia y Gobierno Local



De ello deriva la LrBRL su funcién de desarrollo de la garantia institucio-
nal constitucional de la autonomia local (entendiendo que tal funcién
le esta reservada por la CE y, por tanto, vedada a cualesquiera otras nor-
mas), extrayendo de ella dos consecuencias: a) su perspectiva: la de la
organizaciony el funcionamiento de los entes locales (desde su expuesta
posicion en el seno del poder publico administrativo) y su relacién con
las restantes instancias territoriales (asi como de los extremos conexos
indispensables); y b) su vis especifica, en cuanto que norma de la pieza
administrativa basal de la organizacion territorial del Estado. Se entiende
asi que, ante todo, proceda a dotar a los poderes publicos territoriales
locales de las potestades que entiende les son inherentes y son proyecta-
bles en el ambito de competencias sustantivas que tengan asignado en
cada momento (art. 4.1 LrBRL)%*.

Encabezan la enumeracion de las potestades, por ello, la reglamentaria

y la de autoorganizacion, las cuales, siendo diferentes, son normativas: ade-
mas de su referencia a dmbitos distintos (la actuacion ad extra y ad intra,
respectivamente), la reglamentaria es monofuncional (por exclusivamente
normativa) y la de autoorganizaciéon es, sin embargo, plurifuncional (nor-
mativa y ejecutiva), lo que explica que la LrBRL les otorgue denominaciéon
diversa: ordenanzas para la normacion ad extra y reglamentos organicos
para la normacion ad intra.

En todo caso, y por normativas, las dos potestades:

a) Se entienden originarias, en el sentido de inscritas en la autono-
mia garantizada constitucionalmente, no derivando de atribucién
o habilitacién legal especifica alguna, caso a caso o materia por
materia; concepcion, esta, acorde con el articulo 3.1 de la que habia
de ser la Carta Europea de Autonomia Local“.

b) Se conciben, en cuanto expresiones de la facultad de autorregula-
cion de la colectividad local, como diferentes de la reglamentaria
propia de las instancias territoriales superiores, ya que, lejos de ser
desarrollo de la programacién legal, son expresién de una politica

determina los estatutos de autonomia como norma institucional basica de las comunidades
auténomas (reguladora de sus instituciones propias y, entre ellas, sus respectivas Administra-
ciones); todo lo cual justifica justamente la inclusion del régimen local en el titulo competencial
“bases del régimen juridico de las Administraciones publicas” (todas); inclusiéon que determina
la legislacion autondmica como igualmente relativa al “régimen juridico’, aunque en términos
de desarrollo del basico estatal.

40. Significativamente, este precepto no ha sufrido alteracién alguna hasta hoy.

41.  El Tribunal Constitucional ha acabado considerandolas inherentes a la autonomia lo-
cal garantizada por la CE (SSTC 233/1988, de 2 de diciembre; 214/1989, de 21 de diciembre; y
132/2001, de 8 de junio).
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propia que encuentra en la ley formal (estatal o autondmica) su li-
mite en calidad de marco heterénomo al que ha de atenerse2/%3/4.
La potestad normativa se distingue, en cualquier caso, de las compe-
tencias sustantivas locales en los diferentes sectores o materias, por mas que
aquella y estas coincidan en su referencia necesaria al circulo de intereses
de la colectividad institucionalizada y, por tanto, al ambito competencial
atribuido (con independencia de que la precisién Ultima de este depen-
da de la legislacion de las diversas materias de accidon administrativa). Pues
la potestad normativa (en cualquiera de sus variedades autoorganizativa y
reglamentaria) es formal, en el sentido de poder proyectarse sobre todas y
cada una de dichas materias, siempre que la entidad de los titulos compe-
tenciales otorgados en estas proporcione soporte a su ejercicio, mientras
gue estos ultimos titulos tienen como horizonte legitimo (no desbordable)
el determinado por los limites que acotan la materia de que en cada caso
se trate. El aludido caracter formal no precisa de mayor justificacion, toda
vez que es de todo punto evidente, por ejemplo, en las potestades tributaria
y financiera, de programacion y planificacion, de ejecucion y revision de los
actos propios y expropiatoria.

42. Justamente ellas constituyen la maxima expresion del contenido politico de la autono-
mia local.

43, Estas caracteristicas de la normativa local en modo alguno implican su independencia
o desvinculacion sustantiva de la ley, pero si suponen que su vinculacién a la legalidad superior
sea calificable de negativa, como ha acabado sentando la jurisprudencia del Tribunal Supremo
(la STS de 17 de noviembre de 2009 [rec. cas. 1147/2008] afirma que en su jurisprudencia se
abre paso la idea de una vinculacidon negativa, que permite a aquellas sin previa habilitacion
legal actuar, dictando también ordenanzas, en toda materia que sea de su competencia, si al
hacerlo no contradicen ni vulneran la legislacion sectorial que pudiera existir); y, en el mismo
sentido, la STS de 7 de octubre de 2010 (rec. cas. 204/2008) sostiene la pertinencia de la tesis
de la vinculacion negativa, pues los entes locales pueden actuar sin previa habilitacion legal en
toda materia que sea de su competencia, siempre que, al hacerlo, no contradigan ni vulneren
la legislacion que pueda existir; es concluyente la STS de 13 de diciembre de 2019 (rec. cas.
2234/2016), a cuyo tenor la competencia normativa de las entidades locales no precisa de una
especifica habilitacion legal en cada ambito sectorial, siempre, claro estd, que no esté excluida
dicha competencia y que no contravenga la correspondiente legislacion, estatal o autondmica,
gue resulte de aplicacion.

44, Esta es también opinidon abrumadoramente mayoritaria de la doctrina cientifica. En este
sentido ya Parejo Alfonso (1998). Mas recientemente, Galan Galan (2004) habla de una genérica
reserva de ordenanza local (inclusiva del reglamento organico) derivada de la exigencia consti-
tucional de la preservacion por las leyes de un suficiente espacio normativo a los entes locales.
Las muy contadas opiniones doctrinales criticas, entre las que sobresale la de Cano Campos
(2019), no desvirtuan la mayoritaria, sino mas bien como apelacion (a titulo de precision desde
un correcto entendimiento del principio de legalidad) a la no significacion por la vinculacion
negativa de exencién del sometimiento a la regulacion establecida por la ley (o, si se quiere,
del bloque de la legalidad); pretension de una tal exencion a la que, en efecto, es ajena la tesis
de la vinculacion negativa, que Unicamente postula, justamente, la libertad de configuracion
normativa propia solo en el espacio que la regulacién legal (estatal y autonédmica) deje libre por
exigencia constitucional.
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3.6
La potestad de autoorganizacion y su marco legal:
contenido y alcance, en especial en materia de personal

La organizacidon como objeto decisional remite al poder de organizacién
o potestad organizativa que pertenece, por definicién, a todo poder publi-
co constituido*. Este poder estad también, pues, inscrito en la autonomia
territorial con entera independencia de su alcance mayor o menor; como
prueba, para las comunidades autdnomas, el articulo 147 CE. Y lo mismo
se entiende predicable de la autonomia local, a pesar de la ausencia de
referencia constitucional a su estatuto propio; interpretacion esta (con do-
tacion a la normativa local de un espacio delimitado solo por la legislacion
basica de régimen local) que es la que hace la version inicial de la LrBRL,
pero que quedd diluida en gran medida por la STC 214/1989, de 21 de di-
ciembre, al interponer entre la referida legislacién bésica y la normativa
local, con criterio calificable de kelseniano, la legislacion autondmica de
desarrollo también en punto a organizacidon“t. Pronunciamiento este que
se produjo a pesar de que tanto la doctrina constitucional (desde 1981 has-
ta hoy) como la jurisprudencia bien consolidada del Tribunal Supremo son
inequivocas a este respecto®.

45, Desde la dptica de la ciencia politica y de la Administracion, Bogumil (2018) afirma que
la integracion de los entes locales en el Estado no ha impedido la conservacidon por los mismos
de la potestad de organizacion, entendida como el derecho a la configuracion, bajo la propia
responsabilidad, de su organizaciéon interna, que se proyecta al dmbito de todas sus tareas,
desde luego las propias (a desarrollar bajo la aludida propia responsabilidad).

Con caracter general, véase Parejo Alfonso (2008).

46. En realidad, aqui la LrBRL asumia no tanto la posicién del poder constituyente como
su funcion, ya aludida, de norma estatutaria local que, dentro de los limites de la competencia
legislativa basica (rectamente interpretados), identificaba la estructura interna y, por tanto, las
fuentes del ordenamiento local, en los términos, pues, admitidos por las SSTC 76/1988, de 26
de abril; 227/1988, de 29 de noviembre; 197/1996, de 28 de noviembre; 40/1998, de 19 de febrero;
139/2005, de 26 de mayo; y 18/2011, de 3 de marzo.

47. Por lo que hace a la doctrina constitucional, en efecto:

— La STC 4/1981 declaré ya que la potestad reglamentaria —inherente a la autonomia
local— se acompana, entre otros, del poder de autoorganizacion, cuya actuacion se
concreta en el ejercicio de las competencias y en el reconocimiento de una compe-
tencia general, inherente o implicita, para actuar en beneficio de la colectividad local.

— Las SSTC 111/2016, de 9 de junio, y 101/2017, de 20 de julio, insisten en que la potestad de
autoorganizacion es inherente a la autonomia constitucionalmente garantizada.

— Y la STC 19/2022, de 9 de febrero, destaca que, en punto a la organizacién, funciona-
miento e instrumentos de colaboracion de los municipios, la competencia estatal ex
art. 149.1.18 CE se contrae en buena medida al régimen de los érganos de gobierno y
al reparto entre ellos de las atribuciones locales. Todo lo demds corresponde prima-
riamente a los propios municipios por virtud de su autonomia constitucionalmente
garantizada (arts. 137 y 140 CE).

Y en la jurisprudencia del Tribunal Supremo:

— La STS de 18 de junio de 1986 (ROJ 3427/1986) sostiene que los municipios tienen po-
testad para regular la organizacion y el funcionamiento de sus érganos de gobierno
en el marco del ordenamiento.
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La autoorganizacion constituye, pues, para la LrBRL de 1985 (en sinto-
nia con el que inmediatamente paso a ser el art. 6.1 de la CEAL), la expre-
sidn Mas genuina, el nucleo mismo, de la autonomia local. Las dos cuestio-
nes fundamentales que planteaba en 1985 esta potestad eran:

1.%- La determinacién del marco legal que delimita su espacio decisio-
nal propio.

Comoquiera que, sin perjuicio de su amplitud, la potestad de autoor-
ganizacion no puede constituir excepcion a la inscripcion de la autonomia
local en el marco de la ley, es clara su limitacién por esta. Al formar parte
dicha potestad del nucleo del autogobierno local, es decir, de la médula
misma de este a titulo de cualidad esencial de la entidad-institucion en
cuanto tal, la reserva a esta Ultima de su espacio propio debia ser objeto
de reserva precisamente por el régimen legal basico. Este es el sentido y
alcance del sistema de fuentes establecido por el art. 5, A) LrBRL (version
de 1985). Su justificacion radica en que la garantia constitucional no im-
plica una reserva de ley sin mas, sino una reserva institucional de ley, que
supone la guia organizativa de la continuacion —en sede infraconstitucio-
nal— del proceso inconcluso de organizacién del autogobierno local. Pues
la especifica funcién de este tipo de reserva (que la distingue de la material
o funcional, referida a la proteccion de la esfera de los ciudadanos) es la
de asignacion y encomienda al legislador de la adopcidén de determinadas
decisiones de alcance politico y, en especial, de las relativas a los centros
capaces de ejercer poder publico gubernativo-administrativo.

La identificacion de la autoorganizacién, a partir y en el marco del
régimen legal basico, como espacio decisional propio de las entidades lo-
cales, descansa, a su vez, en el principio de competencia, que —en el or-
denamiento complejo disenado por la Constitucion— opera junto con el
de jerarquia. De ahi que, en cuanto propio de la autonomia local, dicho
espacio decisional se encuentra protegido por aquel principio de compe-

— La STS de 8 de abril de 1987 (Ar. 4251) apunta que, dentro del haz de potestades de las
corporaciones locales, se encuentra la de autoorganizacion, lo que permite a dichas
corporaciones crear los érganos que consideren adecuados para el mejor funciona-
miento de los servicios y el cumplimiento de sus fines propios.

— La STS de 20 de mayo de 1988 (Ar. 4194) alude al reconocimiento implicito de compe-
tencia a los entes locales para ordenar aquellas cuestiones en que tengan peculiarida-
desy, muy especialmente, en la de autoorganizacién y funcionamiento propio.

— Y la STS de 11 de mayo de 1998, Sala 4.2 (rec. ap. 5193/1992), deja establecido literal-
mente que ‘[..] el legislador estatal ha optado, en concreto, por establecer un modelo
organizativo comun y uniforme para todas las entidades municipales y provinciales
a partir del cual, y con pleno respeto al mismo, las propias entidades locales pueden
dotarse de una organizacién complementaria en virtud de lo dispuesto en los co-
rrespondientes reglamentos orgdnicos. Quiere esto decir que los reglamentos locales
gozan de la primacia derivada de la competencia que la Ley atribuye a las entidades
locales, al margen de la especifica jerarquia normativa”.
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tencia (en términos constitucionales: por tratarse de asunto del interés, no
ya predominante, sino exclusivo, de la correspondiente colectividad y, por
tanto, entidad y de interés, ademas, comun a todas ellas) y debe ser asi ser
respetado por el legislador formal (estatal y autondmico), sin perjuicio del
juego en el sistema de fuentes del principio de jerarquia en todos los as-
pectos que trascienden del mismo (como resulta del aludido art. 5 LrBRL).

Debiendo partir el legislador del régimen local basico de que este esta
embebido, en forma especifica, en el asimismo basico de todas las Admi-
nistraciones publicas, la expresada construccidén presuponia (en ausencia
todavia, en 1985, de una regulacion postconstitucional de dicho régimen
basico de las Administraciones publicas) su conformidad con tal régimen,
cualquiera que fuera su ulterior determinacion legal“®. La solucién quedd
efectiva y satisfactoriamente integrada (sin, por ello, quedar desdibujada)
sucesivamente en las posteriores leyes 30/1992, de 26 de noviembre, de
régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento ad-
ministrativo comun, y 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del
sector publico.

De esta forma, el marco legal primario del espacio decisional de la
potestad organizativa local se integra, segun el disefo original, por la re-
gulacion legal estatal basica, definidora de los extremos organizativos co-
munes o uniformes del régimen local, es decir, los referibles al modelo de
Administracion local prefigurado constitucionalmente. De hecho, la abru-
madora mayor parte del contenido prescriptivo de la LrBRL se refiere a
la organizacién y al funcionamiento de los entes locales, como prueba el
dato de que el titulo X, anadido mucho mas tarde y diferenciador, en su
seno, de los municipios de gran poblacion, se intitule justamente ‘régimen
de organizacion” de tales municipios, y comprenda tanto la organizacion
como el funcionamiento de estos.

Sin embargo, esta regulacion basica local no puede considerarse ago-
tadora del marco legal considerado, en la medida en que, por las razones
dichas, se integra en —y complementa por— el régimen basico general de
las Administraciones publicas, cuyas prescripciones presuponen su subsis-
tencia como régimen juridico especifico de los entes locales. Pero tampo-
co excluye la LrBRL la incidencia puntual de la legislaciéon sectorial estatal

48. Segun la STC 76/1983, de 5 de agosto (en relacién con la STC 32/1981, de 28 de julio), el
titulo competencial estatal relativo a las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas incluye la regulacion de la organizacién de todas ellas. De donde se sigue que la potes-
tad de autoorganizacion local tiene como marco ultimo, en cualquier caso, el referido régimen
juridicoy, en el contexto del mismo, el determinado especificamente para los entes locales por
la legislacion basica del régimen local.
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y, €n su caso autondémica, en el dmbito de la organizacién local, por mas
gue esta deba ser siempre puntual y excepcional, por lo que en nada altera
lo hasta aqui argumentado.

En suma, pues, el marco legal definitorio del espacio propio de la po-
testad de autoorganizacion local (en sede de los reglamentos organicos)
de los entes locales necesarios esta constituido por la LrBRL (y, formando
bloque con ella, aun no siendo mencionada en el art. 5, A) de esta, la Carta
Europea de Autonomia Local). A lo que debe sumarse la precision de que,
en tal integraciéon de las fuentes, se entiende la operacién de las mismas
en el contexto del régimen general basico de todas las Administraciones
publicas.

2.°- La segunda de las cuestiones que plantea la potestad de au-
toorganizacion no es otra que la del contenido y, por tanto, alcance del
espacio decisional que le es propio en el contexto del marco legal ex-
puesto.

No puede existir duda alguna, por de pronto, de que la potestad de
gue se trata abarca la organizacion directa de los entes locales territo-
riales y el funcionamiento de sus érganos y unidades, como resulta, sin
mas, del contenido de los titulos I, I, IVy V LrBRL y han confirmado la
doctrina del Tribunal Constitucional*® y la jurisprudencia del Tribunal
Supremo®°. Pero es claro igualmente que incluye la organizacion indi-
recta, institucional o instrumental, como ha venido mucho mas tarde
a reconocer la Ley 40/2015, de 1 de octubre, al contemplar la facultad
de todas las Administraciones publicas de desarrollar un sector publico
institucional integrado, en lo que ahora interesa, por organismos publi-
cos y entidades de derecho publico que tienen, igualmente, la condi-
cion de Administraciones publicas (contemplando, en efecto, el de los
entes locales al regular con caracter basico el referido sector publico).
Lo confirma la propia legislacion de régimen local: la LrBRL establece
una regulacién propia de las formas de gestién de los servicios publicos,

49, La STC19/2022, de 9 de febrero, ha sefialado, en efecto y a propdsito de la valoracion del
art. 44.4 LrBRL, que, en punto a la organizacion, funcionamiento e instrumentos de colabora-
cion de los entes locales, la competencia estatal se contrae en buena medida al régimen de
los 6rganos de gobierno y al reparto entre ellos de las atribuciones locales (STC 33/1993, de 1 de
febrero). Todo lo demas corresponde primariamente a los propios entes por virtud de su auto-
nomia constitucionalmente garantizada, si bien la CE no excluye el juego de otra legislacion, en
principio, autonémica (STC 41/2016, de 3 de marzo, partiendo de las SSTC 32/1981, de 28 de julio;
214/1989, de 21 de diciembre; y 50/1999, de 6 de abiril).

50. La STS de 11 de mayo de 1998 (rec. ap. 5193/1992) indica que la LrBRL ha establecido un
modelo organizativo comun y uniforme para todos los entes locales, a partir del cual, y con
pleno respeto al mismo, las propias entidades locales pueden dotarse de una organizacion
complementaria en los correspondientes reglamentos organicos, al margen de la especifica
jerarquia normativa.
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entre las que figuran la de creacidén de organismos auténomos locales y
entidades publicas empresariales, con precision —sin perjuicio de la re-
mision al régimen juridico general de las Administraciones publicas— de
importantes reglas tanto directivas como relativas a los correspondien-
tes estatutos (arts. 85y 85bis).

La estrecha conexidon, en cualquier Administracion, entre organiza-
cion y medios personales de esta (pues ninguna puede actuar sino a tra-
vés de estos), que luce claramente en el art. 103 CE, lleva a la afirmacion
de igual extension de la potestad de organizacion local a la materia de
personal, si bien aqui el marco legal a respetar se amplia obviamente a
la legislacion reguladora del empleo publico (actualmente el texto refun-
dido de la Ley del estatuto basico del empleado publico aprobado por
Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, y la eventual legislacién
autondmica en la materia), en cuanto la misma es aplicable al personal
funcionario y laboral al servicio de las Administraciones de las entidades
locales y sus organizaciones instrumentales. El propio texto refundido
aludido, aunque ciertamente para el personal funcionario, senala que la
legislacion estatal y autondmica constitutiva del régimen de aquel per-
sonal en las entidades locales ha de respetar la autonomia local; respeto
al que se refiere, en formula mas general, pero mas precisa, el pream-
bulo del texto legal al senalar: “En desarrollo de este estatuto basico, el
legislador estatal y el de las comunidades auténomas, en el ambito de
sus respectivas competencias, habran de aprobar o modificar las leyes de
funcion publica de sus Administraciones, asi como las normas aplicables
a la Administracion local, respetando en este Ultimo caso la autonomia
organizativa de las entidades locales”.

La aludida conexidn estaba ya explicitada por la STC 76/1983, de 5 de
agosto, al constatar la violacidon por el articulo 35.1 del proyecto de Ley Or-
ganica de armonizacion del proceso autondmico del principio de autoor-
ganizacién en el caso de la Comunidad Auténoma de Euskadi, precisa-
mente por sustraer una parcela de la funcién publica al ambito o esfera
autondmica y suponer una intromision inaceptable en la competencia de
las comunidades auténomas para organizar su propia burocracia, asi como
invadir también la esfera de competencia autondmica, en su potestad de
autoorganizacion. El pronunciamiento constitucional se refiere ciertamen-
te a la autonomia de las comunidades auténomas, pero es cualitativamen-
te trasladable a la de los entes locales garantizados constitucionalmente
en virtud de la identidad de la sustancia de la autonomia de ambas ins-
tancias territoriales que se desprende del articulo 137 CE. Corroboran ul-
teriormente la operatividad de la potestad de organizaciéon local, con las
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limitaciones indicadas, también en materia de personal, la doctrina cons-
titucional® y la jurisprudencia del Tribunal Supremo.

4
Consideraciones finales a modo de conclusion

El negativo impacto que, sobre la integridad y efectividad del sistema
béasico disefiado por la LrBRL, tuvo la desautorizacion por la STC 214/1989,
de 21 de diciembre®, de la clave del enfoque del texto legal que acaba
de exponerse, es dificilmente mensurable, pero ha sido, en todo caso,
importante. Pues, junto con el no arraigo de la concepcion de la garantia
institucional de la autonomia local (por limitacién de esta a los arts. 137,
140,141y 142 CE) y la pérdida parcial por el texto legal de su condicion de
directo desarrollo de la norma fundamental®, supuso la dilucidn, desde

51. Atenorde la STC107/2017, de 21 de septiembre: [...] Ciertamente, el sistema constitucio-
nal garantiza la autonomia de municipios, provincias e islas y, con ello, atribuye por si un mi-
nimo competencial comun: al garantizar la autonomia local, habilita directamente la toma
de decisiones en materia de organizacion por parte de los entes locales [asi, refiriéndose, a
la delegacién de competencias, STC 101/2017, F1 5 c)] y, en particular, al reconocer su iniciativa
en la actividad econdmica (art. 128.2 CE), autoriza también ‘directamente’, sin necesidad de
‘interposicion legislativa’, el poder de crear y mantener empresas publicas, ajustdndose a
las condiciones que impongan las leyes [STC 54/2017, F1 5 b)]".

La indebida o lesiva incidencia en esa potestad de autoorganizacion local es, asi, la razén
por la que la STC 54/2017, de 11 de mayo, haya declarado inconstitucionales los apartados 3 y
4 (introducidos por la Ley 27/2013) del articulo 104bis LrBRL, en la medida en que introducian
prohibiciones taxativas y condiciones cualitativas en relacion con el personal eventual de los
entes locales, consideradas penetrantes de lleno en la organizacién interna de las corporacio-
nes locales, al no admitir las adaptaciones que pudieran resultar del ejercicio del poder local de
autoorganizacion y de las competencias autondmicas en materia de régimen local.

52. Segun la STS de 25 de septiembre de 2003 (rec. cas. 484/1998), la autoorganizacién local
se extiende al personal, si bien ha de respetar obviamente la ley sectorial; imperativo de respeto,
gue se concreta en punto al régimen retributivo de los funcionarios en que los entes locales
tienen que ajustarse en esta materia a lo establecido en la normativa estatal.

53. Esta sentencia, invocando una supuesta indole puramente interpretativa del art. 5 LrBRL,
impuso una solucion estrictamente kelseniana, en la que, sobre la base del principio de jerarquia,
interpuso entre el régimen local basico y la normativa local de autoorganizacion la legislacién au-
tondémica de desarrollo de aquel régimen. No se atendieron las convincentes razones expuestas
entonces por el magistrado Diaz Eimil, para quien —segun el voto particular que formuld a la Sen-
tencia— mantener la tesis de que las comunidades auténomas tienen una competencia de or-
ganizacion municipal complementaria que se interpone entre la organizacion basica establecida
por el legislador estatal y la organizacion complementaria que a los municipios corresponde en
virtud de su autonomia es tanto como reconocer una especie de competencia basica de segundo
grado que, aparte de incurrir en la contradiccién conceptual de compatibilizar lo basico con lo
complementario, altera sustancialmente el modelo constitucional de organizacién municipal, en
la medida en que admite la posibilidad de que el poder complementario de autoorganizacion de
los municipios encuentre limites mas alla del marco basico establecido por el legislador estatal.

54. También la STC 214/1989, de 21 de diciembre, postulé ya desde el principio una funciény
un contenido dobles de la LrBRL, integrandose sin dificultad en el llamado “bloque de la cons-
titucionalidad” solo en aquella parte que sea concrecién de principios constitucionales. De este
modo, la STC 385/1993, de 23 de diciembre, pudo decir ya, tomando pie en la anterior, que solo
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el inicio mismo de la andadura del texto legal, de la relevancia consti-
tucional y la consistencia del ordenamiento territorial local (el de cada
una de las entidades locales necesarias por garantizadas), con efectos en
su dimensidon competencial (la efectividad del sistema de atribucion de
competencias a los entes locales) y la supresion de los efectos paliativos,
por ella buscados, de la problematica disyuntiva uniformidad-diversidad
en el mundo local. Pueden haber intervenido desde luego otros factores,
pero los apuntados sellaron en cualquier caso el destino de la version
inicial del régimen local basico.

5
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