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PRESENTACION

Hace veinticinco anos las necesidades de los municipios espafioles eran evidentes.
Bastaba pasear por cuaquier pueblo para comprobar e estado de postracion de
equipamientos y servicios locales. Hasta entonces, la administracion local habia sido un
apéndice de la administracion estatal, una mera terminal periférica cuya expresiéon mas
pamaria era e nombramiento, segun la poblacién del municipio, del acalde por €
gobernador civil o por € ministro de la gobernacion.

En 1979 |la agenda local estaba clara. Desde finales de 1975, los municipios se habian
instalado en una situacion de incertidumbre ante la perspectiva de cambio que agravé
ain méas su marginacion ingtitucional: nadie queria cerrar € Ultimo ayuntamiento
franquista. Asi a cuarenta afios de subordinacion politica, se sumaba casi un quinquenio
de retraso.

Cuando fueron elegidos los primeros acaldes y concejaes se entregaron con
entusiasmo a recuperar el tiempo perdido. En pocos anos, pueblosy ciudades cambiaron
de imagen: casas de la cultura, instalaciones deportivas, alumbrado, pavimentacion,
saneamientos, agua potable proporcionaron a los vecinos bienestar y oportunidades
vitales.

Hemos conmemorado un cuarto de siglo con ayuntamientos democraticos rindiendo un
merecido homenagje a quienes decidieron dar un paso mas, a las mujeres y hombres que
saltaron del altruismo civico a compromiso politico y presentaron su candidatura para
dirigir sus municipios. Fueron ellas y ellos los protagonistas de un esfuerzo politico que
inaugurd una tradicion democrética municipal que nos permite hoy mirar el pasado con
ojos de futuro. Como €l clasico, podemos decir que e municipalismo espafiol esta
cargado de pasado y gravido de porvenir.

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

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

De forma inadvertida pero perseverante, los ayuntamientos han contribuido
decisivamente a promover el dialogo entre culturas, y sin embargo la competencia sobre
inmigracion no figura en e elenco de materias sefidladas en la Ley de Bases de
Régimen Loca. Ya no se trata Unicamente de construir egquipamientos deportivos o de
prestar servicios, el desafio ahora es que el deporte sea un medio para educar a una
ciudadania en valores civicos 0 que los servicios publicos sean € reclamo de una
residencia de calidad o € sefiuelo que atraiga inversiones no especulativas al territorio.



L os ayuntamientos han degjado de ser organizaciones de rendimiento que actdan en un
entorno simple y previsible, y han pasado a ser organizaciones estratégicas que han de
dar respuesta a los efectos mas inquietantes de la globalizacion, neutralizando sus
amenazas y aprovechando las oportunidades que abre.

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

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

Los gobiernos locales tienen plena conciencia de que no basta la tradicional ventga
comparativa del comercio internacional, 1o que ubica a un territorio en e mapa de la
globalizacion no es la posesion de un recurso escaso ni una situacion geoestratégica de
privilegio, 1o que verdaderamente evita la globalizacion por la puerta trasera es la
ventaja cooperativa, e liderazgo politico del gobierno local para que actores publicos y
privados cobren sentido de sus interdependencias y formen una red capaz de hacer
competitivo €l territorio. Es la calidad de las interacciones entre actores el mayor activo
institucional del que una ciudad puede disponer. Por tanto, €l civismo de la poblacion, la
seguridad juridica, la calidad de los servicios y € capital socia se vuelven variables
claves.

Ahora bien ninguna de estas condiciones surge espontaneamente, deben ser promovidas
por e gobierno en un gercicio de impulso politico que exige justamente que
organizaciones formamente auténomas se conviertan en  funcionalmente
interdependientes.

Esta es una realidad que comienza a ser habitual en muchos municipios espafioles que
han desarrollado experiencias de planificacion estratégica, constando que muchas de las
competencias que necesitaban activar se hallaban en otros niveles de gobierno con
menor informacion y més recusos econdmicos. Esta frustracion les ha llevado a
reivindicar mas competencias y més financiacion. Es esta situacion insatisfactoria la que
motiva la redaccion de este Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Loca en
Espaiia.

El Libro Blanco quiere hacer un andisis detenido de la situacion del gobierno local
alrededor de tres grandes gjes. En primer lugar las competencias, en segundo los niveles
intermedios de gobierno y por ultimo, la organizacién y funcionamiento.

Entre estos tres apartados hay una relacion que pudiera enunciarse en los términos
siguientes: la variable clave son las competencias. La fijacién de las competencias
municipales permitira evaluar su coste, precisar las funciones de los niveles intermedios



y articular la organizacion y funcionamiento de los municipios para que puedan
desempefiar con garantias las competencias que reciban.

A modo de prélogo se adelantan algunas ideas sobre estos tres temas claves con la
intencién de preparar la lectura més pormenorizada que se hace en el Libro, asi como
sobre los otros contenidos esenciales del Libro Blanco.

I

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

Por autonomia local se entiende al derecho y la capacidad efectiva de las entidades
locales de ordenar y gestionar wna parte importante de los asuntos publicos, en €l
marco dela Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes.

Y end articulo 4.4

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

Ambos articulos configuran una vision de la autonomia local alejada de la manera
tradicional que la caracteriza como un nucleo indisponible frente a legislador sectorial.
La define en positivo no tanto para limitar cuanto para delimitar. La Carta Europea
prescribe que no se trata de preservar una institucion protegiéndola sino de dar
contenido a un poder politico legitimado democraticamente. Por tanto, € municipio no
tiene derechos frente al Estado o las comunidades autbnomas sino competencias
compartidas con €l Estado y las comunidades autonomas.

Es decir, € municipio es € tercer pilar sobre € que se asienta la articulacion teritorial
del Estado. Como hemos examinado, esta posicion constitucional solo es viable si los
municipios, ademés de derecho a intervenir en todos los asuntos que afecten a la
comunidad local, cuentan con un ambito competencial propio. La lista de competencias
es imprescindible para actuar ante eventuales conflictos de competencia entre los
municipios y la comunidad autbnoma o entre los municipios y € Estado.

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

Al renunciar la Ley de Bases a fijar competencias propias y no disponer el gobierno
local de un mecanismo de defersa de la autonomia local, los municipios han carecido de
referencias normativas minimamente perfiladas para impugnar € vaciamiento de unas
competencias a las que solo tienen derecho nominal y cuyo alcance, en Ultimainstancia,
su acance depende de la voluntad més o menos favorable del Estado o de las
comunidades auténomas, una graduacion dificilmente controlable por los tribunales ya
gue se trata de una decision politica imposible de fiscalizar con pardmetros juridicos.



Expresado en otros términos: no es lo mismo impugnar una norma por 10s excesos que
comete o por los derechos de los que priva que por sus lagunas o derechos que deja de
atribuir. La ausencia de competencias propias deja a los municipios a merced de la
legislacion sectorial estatal con la sola salvaguarda de la obligacion por parte del Estado
y de las comunidades autbnomas de reservarles un espacio indeterminado. A nadie se le
oculta la vulnerabilidad de esta prevision en un Estado habituado a centralismo y en
unas comunidades auténomas en plena fase de afirmacién institucional.

Tanto la Ley de Bases como los Estatutos son leyes interpuestas que no pueden
oscurecer que la autonomia local es autonomia politica en el marco de la Constitucién y
no mera autonomia administrativa en el marco de & ley. La garantia del sistema de
gobierno local se encuentra en la Congtitucion y no en € legidador, sea estatal o
autonomico.

La expresion més clara de la posicion constitucional del gobierno local es que la
cldusula general de competencia municipal tendria anclaje directo en la Constitucion y
la ordenanza municipal no seria un reglamento cualquiera sSino una norma sustantiva
gue articula juridicamente una decisién politica de ta forma que s e Estado o la
comunidad auténoma pormenorizaran reglamentariamente la regulacién de una materia
de la competencia local, tendria carécter supletorio frente a la aplicacion prevaente de
la ordenanza.

De la misma forma que un concepto extensivo de legidacion bésica vacia de contenido
la competencia de una comunidad autonoma, también una legislacion exhaustiva
autonémica suprime la autonomia local ali donde el municipio tenga reconocidas
competencias.

Una vez delimitado € contenido competencial de la autonomia local, ser4 factible
establecer unas relaciones interadministrativas donde el derecho a intervenir no sea una
declaracion desmentida por € simple expediente de conceder a los municipios la
posibilidad de ser escuchados en comisiones constituidas para la participacion en la
regulacion de una materia.

Esta ha sido una practica habitual. La falta de competencias propias se ha compensado,
pretendidamente, con férmulas de participacion en 6rganos y procedimientos estatales y
autondmicos sin mas alcance que e proponer o informar. Lo més grave de esta supuesta
compensacion es que, en readlidad, ha provocado ain mas e desdibujamiento del
concepto de competencia propia porgue el derecho a participar ha liberado a Estado y
comunidades auténomas de atribuir competencias.

A poco que se reflexione, este juego de entender garantizada la autonomia local con €l
derecho a participar ante la imposibilidad de fijar competencias, provoca un circulo
vicioso: sin una identidad definida previa no se puede intervenir, para que la
cooperacion o la coordinacion de competencias no signifique una pérdida de autonomia,
€S necesario gque quienes cooperen o0 se sujeten a coordinacion acudan a proceso con
una actitud abierta pero también con una posicion que reflgie un ambito de poder
propio.

De lo contrario, la coordinacién acaba sierdo una imposicién velada mas parecida a la
imposicion que a la paridad ingtitucional que exige la relacion entre niveles de gobierno



auténomos. El Tribunal Constitucional ha fijado que la coordinacion presupone la
inalterabilidad de la competencia, obviamente para que ago resulte no aterado debe,
con caracter previo, disponer de un contorno preciso.

Este dato falta en € ambito local. La efectividad de las competencias municipales
depende justamente de la voluntad del Estado y de las comunidades auténomas.
Quienes deben garantizar la autonomia local pueden, también, socavarla.

Esta peticion de principio otorga a Estado y a las comunidades un control que, si bien
no se gercita frente a actuaciones administrativas concretas por prohibir la LRBL los
controles de oportunidad, tiene lugar en la fase de delimitacion competencial previstaen
la correspondiente legislacion sectorial.

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

Algun paso se dio en 1999 cuando e articulo 58.2 de la LRBRL intentd garantizar la
participacion del municipio afectado en los procedimientos de determinacion de usos y
en la adopcién de resoluciones por parte de otras administraciones publicas en materia
de concesiones o0 autorizaciones relativas a dominio publico de su competencia. La
garantia consiste en el caracter preceptivo del informe municipal.

Sin embargo, como un acto reflgjo, condiciona la garantia a que la legislacion sectorial
la contemple, enunciando asi a conceder a la legislacion bésica un necesario contenido
sustantivo que asegure mayor relevancia a la participacion municipal, a tiempo que
pierde la oportunidad de cumplir un papel clave en la regulacion del régimen loca
diferenciando con claridad su naturaleza frente a las leyes sectoriales.

Retomando la idea inicial, no puede fiarse a criterio de oportunidad del legidador €
ambito reservado a gobierno local, no es una cuestién de limites (en este caso de
autolimitacion) sino de delimitacion coherente con los principios constitucionales que
rigen la distribucion territorial del poder politico y administrativo.

Tal vez, por esta razén, no convenga audir a la interpretacion debilitada o modulacién
del principio de reserva de ley cuando de potestad normativa municipal se trate.
Sencillamente nos halamos ante la necesidad de delimitar competencias entre dos
niveles de gobierno —estatal y autondémico, por una parte, y local, por otro- legitimados
democréticamente.

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

La consecuencia méas importante de este planteamiento politico seria que las ordenanzas
municipales no requieren una habilitacion positiva por parte de la ley siempre que no
haya reserva de ley y, por tanto, la fata de concrecién de una ley sectorid en la



regulacion de una materia no deber ser interpretada como inexistencia de competencia
locdl.

Hay pues, un derecho a la espontaneidad del gobierno local para dar respuesta a las
demandas ciudadanas innovando €l ordenamiento juridico, una presuncion de
competencia universal derivada de la garantia congtitucional de la autonomia local. Asi
lo ha reconocido la jurisprudencia del Tribunal Supremo que en la Sentencia de 30 de
abril de 1999 calificd de competencias propias las enumeradas en los articulos 25 y 26.
La propuesta de este Libro Blanco es fundir ambos articulos en una lista actualizada de
competencias minimas, en un marco lega adecuado recogiendo una practica ya
acrisolada.

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

S tenemos en cuenta la realidad del municipalismo espafiol integrado por una mayoria
de municipios menores de cinco mil habitantes parece |6gico concluir que la reflexion
en torno a las competencias, solo tiene sentido cuando se refiere a medianas y grandes
ciudades. Para la mayoria de municipios, las competencias propias solo son viables s
contamos con niveles intermedios consistentes capaces de contribuir a que las
competencias municipales se gjerzan con economias de escala.

Fue inevitable que e Tribunal Constitucional elaborara la teoria de la garantia
ingtitucional dirimiendo un conflicto de competencias entre una comunidad auténoma y
una provincia. Las comunidades auténomas buscaron su identidad institucional en
pugna con e Estado y e mundo local. Como poderes recién alumbrados, hacerse un
hueco entre los dos poderes y encontraron en la provincia un objetivo propicio.

Al estar recogida la autonomia provincial en la Constitucion, € Tribunal se vio obligado
aargumentar un concepto de autonomia local en abstracto que resultaba poco indicativo
al tomar como referencia las competencias de las diputaciones. Dijimos antes que los
municipios han sido unos espectadores impotentes en la definicién de la autonomia
local ya que los conflictos de competencia se han ventilado entre € Estado y las
comunidades autonomas.

Esta “geneidad” se ha agravado porque se ha sustantivado en la jurisprudencia
constitucional una autonomia provincial desvinculada de su condicion de agrupacion de
municipios. Estd claro que la configuracion de la autonomia provincial ha de
experimentar profundas transformaciones en el Estado de las autonomias.

Provincias y municipios, ayuntamientos y diputaciones integran una misma comunidad
politica local, comparten un mismo interés politico, entre diputacién y ayuntamientos no
media una relacion jerarquica sino una relacion de paridad institucional. Esto no
significa que interés provincial e interés municipal converjan esponténeamente, es
necesario gustar ambas realidades en un proceso de concertacién que intenta conciliar
los conceptos de coordinacion 'y cooperacion.



Como ha sefialado el Tribunal Constitucional, la coordinacion se gjerce desde una cierta
supremacia institucional mientras que la cooperacién implica la voluntariedad y la
equiparacion de las ingtituciones que deciden colaborar en la consecucion de un objetivo
gue aisladamente no podrian acanzar.

La naturaleza de la provincia como agrupacion de municipios permite que la
coordinacion no derive de una posicion de supremacia sino de la vision de conjunto que
proporciona el conocimiento de las diferentes politicas municipales. A diferencia de una
comunidad autdbnoma, una diputacion no responde a una carencia 0 una iniciativa
municipal con una mera transferencia de recursos que, una vez concedida, se
desentiende de su evolucion y destino final. La singularidad ingtitucional de la
diputacion pasa, precisamente, por la interaccion constante diputaci dn-ayuntamiento en
todo el proceso de gecucion y evaluacion del proyecto.

En otras paabras. la diputacién no es una financiadora de municipios a través de
subvenciones sino una colaboradora que aporta a las competencias municipales,
solvencia técnica, intercambio de informacion y economias de escala.

La ubicacion correcta de las diputaciones en € Estado de las autonomias es la de un
gobierno instrumental con competencias funcionales y legitimacion indirecta. S una
diputacion reparte con una mano € dinero que recibe en la otra sin afadir valor pierde
su sentido, haciendo buena la méxima de gobierno intermediario, gobierno innecesario.
En cambio, s la diputacién aumenta las interdependencias municipales favoreciendo la
conciencia de un interés compartido, contribuira a fijar en e ambito local un poder
politico que, de otra forma, inevitablemente, saltaria a la comunidad auténoma.

El dedlizamiento de lo local a lo autondmico es permanente porque la escasa capacidad
de buen nimero de municipios lleva facilmente a invocar interés supramunicipa en la
regulacion de una materia. Hay que defender, sin embargo, que lo que excede de un
municipio No es autondmico sino que, en muchas ocasiones, es supramunicipal. Quizas
fuera conveniente reivindicar no tanto la supramunicipalidad como la
intermunicipaidad, la facultad de los municipios para asociarse en la prestaciéon de
Servicios o para dar impulso a un proyecto conjunto.

El tipo ideal de diputacion seria aquel en @ que fomenta la intermunicipalidad y
establece relaciones de complementariedad con mancomunidades y otras formas de
asociacionismo municipal. Obviamente este modelo de diputacion exige cambios
importantes en su funcionamiento.

En primer lugar hay que plantear s el partido judicial es la referencia adecuada para
designar diputados, en segundo lugar, habria que asegurar la participacion efectiva de
los municipios en las politicas impulsadas por la diputacion. Hasta ahora no habia més
garantias que la genérica alusion de la Ley a la intervencion de los municipios en la
elaboracion de los Planes Provinciales de Obras y Servicios, tal vez la obligacion de
abrir un Registro de Prioridades Municipales fuera una buena via. En tercer lugar,
resulta imprescindible establecer cauces adecuados para la rendicion de cuentas
exponiendo con transparencia las politicas de la diputacion en cada municipio. Quizas
un Registro de Actuaciones pudiera cumplir esta finalidad.
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Mencion especifica merece e persona de las diputaciones. Hasta ahora e rasgo
distintivo de las diputaciones han sido |os planes provinciales vinculados a los servicios
minimos que los municipios debian prestar obligatoriamente. La Encuesta de
Infraestructuras y Equipamientos Locales ha prestado un apoyo fundamental en la
asignacion objetiva de fondos. Ahora bien, las necesidades més evidentes de los
municipios estén razonablemente cubiertas y ahora sus retos se mueven en politicas més
integrales, basta reparar en las competencias reivindicadas por los municipios, para
comprobar que las diputaciones deben estar ala atura de esta nueva agenda local.

La elaboracion del Plan y la metodologia de la Encuesta constituyen un capita
ingtitucional de trabajo conjunto diputacion municipios que debe servir para abordar
otros campos como |os servicios personales o la promocion econdmica. El personal de
la diputacion debe ser de probada profesionalidad porque, en buena medida, es el mayor
activo que la diputacion pone a servicio de los municipios. El dinero que puede aportar
la diputacion se multiplicara si va acompafiado por € asesoramiento permanente de los
técnicos y directivos que trabajan con los municipios en e disefio y gecucion de un
proyecto.

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

La provincia 'y su 6rgano de gobierno, la diputacion, no agotan la intermunicipalidad
pero es la Unica agrupacion de municipios que la Constitucion prevé, de ahi que la Ley
de Bases deba regular con cierto grado de detalle su condicion de agrupacion de
municipios. No obstante, también es preciso abrir d debate sobre la procedencia de
formas de asociacionismo municipal méas coherentes en términos territorides y
socioecondémicos, que fortalezcan especialmente a las areas ruraes. Y asimismo es
preciso detenerse con la mayor atencion en la articulacion de los espacios
metropolitanos, espacios complejos donde se impone la cooperacién y la coordinacion
de las distintas administraciones publicas y de las diversas politicas sectoriales, como
territorios donde se juega €l futuro del pais.

El tercer gran gje de este Libro Blanco es la organizacion y funcionamiento del gobierno
local. Si tiene sentido €l carécter principal de las bases del régimen loca es justamente
en esta materia. Debe quedar a la potestad de autoorganizacion de cada ayuntamiento
determinar cuales y cuantos son sus érganos complementarios. Asi 1o dispone € articulo
6.1 de la Carta Europea de la Autonomia Locdl:

Adecuacion de las estructuras y de los medios administrativos a los cometidos de las
entidades locales. Sin perjuicio de las disposiciones mas generales creadas por la Ley,
las entidades locales deben poder definir por si mismas las estructuras administrativas
internas con las que pretenden dotarse, con objeto de adaptarlas a sus necesidades
especificasy a fin de permitir una gestion eficaz
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La forma mas efectiva de alcanzar la diversidad que demanda el mundo local esdejar en
libertad a cada municipio para que, en funcion de sus prioridades politicas, pueda crear
los 6rganos administrativos més idoneos y seleccionar a personal més adecuado.

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

La tendencia iniciada con la Ley de Bases que atribuye a alcalde las competencias
residuales y configura la comision de gobierno como un organo de apoyo, continuada
con la reforma de 1999 y culminada con la Ley 57/2003, constituye una linea adecuada
gue equipara el gobierno local a gobierno autonémico y a gobierno de la nacién. Si el
conflicto politico discurre por los cauces gobierno-oposicion, por tanto entre mayoria 'y
minoria, €l control politico no es del pleno sino en el pleno.

El contrapunto a la regulacion de la funcion de gobierno debe ser la garantia de un

estatuto de la oposicion. En democracia quien gana ho o debe ganar todo y quien pierde
no lo debe perder todo, |a verdadera calidad de la democracia se mide por € lugar en el

gue gueda la minoria después de unas elecciones. La minoria no esté para gobernar vy,

por tanto, no se explica que haya que reproducir €l pleno en todos los drganos de
gestion de un ayuntamiento como ocurria con la antigua comision permanente integrada
por todos los grupos municipales. De ser asi, estariamos ante un gobierno de
concentracion por obrade laley.

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

También es importante ofrecer una solucion razonable a la forma de eleccion del
alcalde, que ha de partir de la consideracién de la evidencia de que los ciudadanos, en
Espaia, no cuestionan, en términos generales, e presente sistema electoral local (0
megor dicho, “los sistemas’). A partir de esta idea, € Libro Blanco sugiere la
introduccion de reformas sencillas que no quiebran las lineas maestras del actual
sistema electoral y que, sin embargo, permiten a los ciudadanos una incidencia mucho
mayor en la eleccion del cabeza del gecutivo local.

v

Por lo que se refiere a la participacion de los ciudadanos y a estatuto de los vecinos, €
Libro Blanco parte de la conviccion de que, en e contexto de un sistema democrético,
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la participacion de los ciudadanos y de sus organizaciones en la vida publica local
constituye un fundamental activo que complementa la representacion politica, haciendo
a ésta mas dindmica y rica, en cuanto le aporta una retroalimentacion constante de
informacion, demandas y contacto con la realidad. Es justamente en unos gobiernos de
proximidad donde la participacion tiene mas sentido y es més materializable.

En este ambito, se considera que la legislacion basica debe establecer grandes principios
orientadores y agunas técnicas (referéndum, iniciativas populares) y estandares
minimos que hagan posible la efectiva participacién de los ciudadanos, confiando mas
all4d de estos minimos a cada municipio, en e gjercicio de su potestad de
autoorganizacion, la determinacion de los procedimientos y érganos a través de los
cuales ha de concretarse.

El Libro Blanco se hace eco también de la plena integracion de los millones de
inmigrantes que se han incorporado a la vida econdémica de nuestro pais, buscando que
esa integracion sea también plena en la esfera socia y en la politica local, donde los
extranjeros no pueden ser solamente meros receptores y pagadores de los servicios
publicos locales.

En & ambito de las relaciones intergubernamentales € Libro Blanco apuesta por el
reforzamiento de un modelo basado en la cooperacion y en la coordinacion de los
diversos niveles de poder territorial, partiendo del respeto a las competencias de las
distintas administraciones publicas.

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

También en la escena internacional e Libro Blanco se hace eco del creciente
protagonismo de nuestras entidades locales, proponiendo las medidas adecuadas para
completar el marco juridico en ese ambito y mejorar la coordinacion entre las distintas
administraciones publicas, especiamente en e marco de la cooperacion para €l
desarrollo.

Vi
Por Ultimo, e Libro Blanco manifiesta también su interés por los recursos humanos y

materiales de las entidades locales. Por |0 que se refiere a los primeros, y sin perjuicio
del futuro Estatuto de la funcion publica, se pone € acento en la necesidad de
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profundizar en la megjora de laformacion y en lamovilidad, asi como en la necesidad de
desarrollar y consolidar la funcién publica directiva en e ambito local.

En lo referente a los bienes de las entidades locales, la necesidad de su adecuada
inventariacion como requisito para una defensa y gestion patrimonial mas completa y
avanzada constituye €l ge de las preocupaciones del Libro Blanco.

Por ultimo, debe subrayarse que este Libro Blanco no pretende ser un vademécum
cerrado de soluciones para |os problemas del gobierno local en Espafia. Por €l contrario,
su objetivo esencial es e de abordar una serie de aspectos que se corsideran
fundamentales, para servir de marco a una amplia discusion entre todos los actores
implicados en €, y que estédn llamados a evauar estas propuestas y a plantear
sugerencias de mejoras, aternativas o soporte, seglin se aprecie en cada caso por parte
de aquéllos.
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|. EL MARCO CONSTITUCIONAL

UNA AUTONOMIA LOCAL POLITICA EN EL MARCO DE LA CONSTITUCION

No es habitual que los textos constitucionales desciendan a regular con detalle el nivel
local de gobierno; y, ciertamente, nuestra Constitucion no puede considerarse una
excepcion a este respecto. En primer término, el texto constitucional procede en su art.
137 a identificar la tipologia genera de entidades locales en que se organiza
territorialmente e Estado (municipios y provincias), aunque admite la posibilidad de
crear otras agrupaciones de municipios distintas a las provincias (art. 141.3). En
cualquier caso, es oportuno resefiar que el constituyente no concibi6 de un modo total y
absolutamente uniforme a los entes locales, toda vez que contemplé expresamente
algunas peculiaridades, como las relativas a las idas (art. 141.4), a los territorios
historicos forales (Disposicion Adiciona Primera) y a Ceuta y Médlilla (Disposicion
Transitoria Quinta). De otra parte, edablece algunas reglas bésicas acerca de los
organos encargados del gobierno y administracion de los municipios y las provincias,
deteniéndose en subrayar e caracter democrético de los mismos (arts. 140y 141.2). Y,
en fin, la Congtitucion menciona las fuentes de financiacion precisas para desempefiar
las funciones que la ley atribuya a las entidades locales (art. 142 y 133.2), i bien
soslaya por completo indicar cudl pueda ser dicho ambito competencial. Pero muy
probablemente el aspecto mas resefiable resida en que la entera regulacién
congtitucional se articula en torno a la consagracion de la "autonomia' municipa y
provincial como principio estructural basico del nivel local de gobierno (arts. 137, 140y
141.2); principio que, por ende, no solo resulta obviamente determinante para
interpretar y enjuiciar la normativa infraconstitucional, sino que incluso deviene
esencial para precisar €l alcance y € sentido de cualquier precepto constitucional que
afecte ala materialocal.

1. La garantia constitucional de la autonomia local

1.1 El nucleo constitucionalmente indisponible de la autonomia local

Dado e protagonismo que -siguiendo la pauta general en Derecho Comparado- la
Congtitucion confiere a legislador en la concrecion del régimen local (y sefialadamente
en la determinacion de las competencias locales), €l Tribunal Constitucional recurrié
muy pronto a la técnica de la "garantia ingtitucional" para evitar que la autonomia de
municipios y provincias quedase a la entera disposicion de la normativa
infraconstitucional. De acuerdo con la formulacion que de dicha garantia ya rediz6 la
STC 32/1981 -y se ha mantenido desde entonces, a legidador «no se fija méas limite
gue € del reducto indisponible o nicleo esencia de la institucion que la Congtitucion
garantiza» (FJ 3°). Consecuentemente, proseguiria este fundamento juridico, «la
garantia ingtitucional no asegura un contenido concreto o un ambito competencial
determinado y fijado de una vez por todas, sino la preservacion de una institucion en
términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia socia en
cadatiempo y lugar. [...] En definitiva, la Unica interdiccidn claramente discernible es la
de laruptura claray neta con esa imagen comunmente aceptada de la institucion que, en
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cuanto formacion juridica, viene determinada en buena parte por las normas que en cada
momento la regulan y la aplicacién que de las mismas se hace».

Pues bien, esta garantia institucional proyecta su eficacia protectora tanto a plano de la
organizacion como a competencial (SSTC 32/1981, FJ 5°, 214/1989, FJ 1°). En lo
concerniente a primero de los dmbitos resefiados, e Tribunal Constitucional no ha
dudado en enraizar directamente en el principio de autonomia la obligada existencia de
una capacidad decisoria propia local en la determinacion de su organizacion interna.
Como sefid6 en la STC 214/1989 refiriéndose a los municipios, pero que es sin duda
extensible a las provincias, los entes locales disfrutan a respecto de potestad
reglamentaria «inherente (...) a la autonomia que la Constitucion garantiza en su art.
140" (FJ 6°). Consecuentemente, en la medida en que la potestad de autoorganizacion
ha de considerarse integrante del nucleo esencia de la institucion, la legiacion estatal
Yy, en su caso, la autondmica que se dicte al respecto habra de respetar necesariamente
un margen de maniobra que se deje a lalibre decision de los entes locales.

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

En primer término y sobre todo, €l principio constitucional de aLtonomia supone €
reconocimiento de que los municipios y provincias han de estar dotados necesariamente
de un haz minimo de competencias. Por consiguiente, laimplantacién de otras entidades
locales contingentes 0 no necesarias por parte de las comunidades autbnomas puede,
ciertamente, conducir a una redistribucion de las competencias de aquéllos, «pero no
eliminarlas por entero» (STC 32/1981, FJ 3°). Asi, pues, «esa reordenacion no puede
afectar a contenido competencial minimo (...) garantizado como imperativo de la
autonomia local» [STC 214/1989, FJ 4° b)]. Y, de otro lado, como ya tempranamente
sefial6 el Tribunal Constitucional, €l principio de autonomia consagrado en el art. 137
CE reclama que tales competencias se asignen a titulo de competencias propias (STC
4/1981, FJ 3°); debiendo entenderse constitucionalmente por competencia propia «la
gue es desempefiada por su titular bajo un régimen de autorresponsabilidad» (STC
109/1998, FJ 13°).

Por lo tanto, desde e punto de vista competencial, la garantia de la autonomia local ex
art. 137 CE «se proyecta en la exigencia de que el legislador ha de atenerse a un
"minimo competencial”, que, como competencias propias, ha de reconocerse a ente
local» (STC 109/1998, FJ 2°). Y €llo, sencillamente, porque, como ya se apuntd en la
STC 32/1981, las nociones de «competencias propias y de servicios minimos
preceptivos» constituyen «elementos imprescindibles constitutivos del nlcleo esencial
de la institucién constitucionalmente garantizada» (FJ 7°). En resumidas cuentas s la
Constitucion no asegura un concreto ambito competencial a municipios y provincias
fijado de una vez por todas, si garantiza que se les dote, como minimo, de aquellas
competencias que resulten esenciales para identificar la "imagen cominmente aceptada
de la indtitucién". Y, en esta linea, e Tribuna Congtitucional ya ha tenido ocasién de
considerar integrante del «nicleo de la autonomia provincial» la competencia de
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cooperacion econdmica a la realizacion de las obras y servicios municipales (STC
109/1998, FJ 2°); o ha afirmado que sobre e plan urbanistico se proyectan «de forma
especialmente intensa las exigencias de la autonomia municipa» (STC 51/2004, FJ
129), profundizando asi en una linea jurisprudencial que subrayaba la relevancia del
urbanismo como competencia esencial de los municipios (asi, por gemplo, SSTC
40/1998, FJ 39; 159/2001, FJ 4°).

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

Pero la garantia constitucional de la autoromia local, en su dimension competencial, no
se circunscribe a operar en e momento de la delimitacion de las competencias locales,
imponiendo al legidador e reconocimiento de aquellas competencias minimas
consustanciales a la ingtitucion sin las cuales municipios y provincias dejarian de ser
reconocibles como tales entes locales. Asimismo, la Congtitucion brinda cierta
proteccion a la totalidad de las competencias propias que se atribuya legamente a las
entidades locales frente a determinadas intromisiones e injerencias provenientes de otros
niveles de gobierno; y ello con independencia de que las mismas formen parte o no de
ese "nucleo esencial competencid” identificador de la institucion municipal o
provincial. En efecto, aun cuando se trate de competencias locales "de creacion legd" -
esto es, de competencias "no esenciales’, en cuanto no derivadas directa y
necesariamente del principio de autonomia constitucionalmente consagrado- no puede
en modo alguno admitirse que las mismas gqueden a la entera disponibilidad de los
restantes niveles de gobierno, sin atadura ni cortapisa alguna. El principio de autonomia
local, pues, también extiende su manto protector a las competencias propias "de
creacion legal”.

Que € Estado o las comunidades auténomas, ope Constitutionis, no pueden operar a su
sazon, de forma incondicionada, en el ambito de las competencias propias asignadas
legalmente, es una apreciacion que e Tribunal Constitucional pronto hizo suya, a
afirmar categdricamente que no era dable cualquier intervencion gratuita en dicha
esfera: «El legislador puede disminuir o acrecentar las competencias hoy existentes,
pero no eliminarlas por entero, y, 1o que es mas, € debilitamiento de su contenido sdlo
puede hacerse con razén suficiente y nunca en dafio del principio de autonomia...»
[SSTC 32/1981, FJ 3% 214/1989, FJ 13 c)]. Al cerrarse, asi, €l paso a toda erosion de
las competencias locales carente de la suficiente motivacion, € Tribunal Constitucional
parece estar evocando otras formulas de control de la arbitrariedad més perfiladas, como
el principio de proporcionalidad, que se emplean en otros ordenamientos para preservar
la autonomia local. De hecho, nada se opone a que € principio de proporcionalidad
juegue también una funcién semejante entre nosotros: De una parte, como tantas veces
ha reiterado el Tribunal Constitucional, e principio de proporcionalidad tiene un
especifico anclgje constitucional, a considerarse un elemento inherente a la clausula del
Estado de Derecho (art. 1.1 CE) y a principio de interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos (art. 9.3 CE). Y, de otra parte, aunque es cierto que en la
jurisprudencia congtitucional se ha subrayado la especia aplicacion que tiene €
principio de proporcionalidad para proteger a los derechos fundamentales frente a
limitaciones o restricciones, en modo alguno se ha negado la posibilidad de que €
mismo sSirva para enjuiciar e eventual quebrantamiento de otros preceptos
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constitucionales (por todas, STC 55/1996, FJ 3°). No es de extrafar, por tanto, que,
siquiera timidamente, €l criterio de la proporcionalidad ya haya hecho acto de presencia
para valorar s determinados condicionantes impuestos a las entidades locales se
acomodan, 0 no, a la autonomia local constitucionalmente garantizada (asi, STC
109/1998, FJ 11°).

Por otro lado, e hecho de que las competencias propias locales deban desempefiarse
«bgjo un régimen de autorresponsabilidad» impone ciertas restricciones a las
posibilidades de actuacion que pretendan desplegar € Estado o las comunidades en
gjercicio de sus atribuciones. Pues -como suele reconocerse en otros ordenamientos- la
nocion de "autorresponsabilidad” resulta, lisa y llanamente, incompatible con el
establecimiento de instrucciones vinculantes por parte de otros niveles de gobierno,
razén por la cua sdlo suelen admitirse técnicas de control de legalidad. Asi, ya en la
STC 4/1981 se declar¢ taxativamente que no se gjustaba al principio de autonomia local
«la prevision de controles genéricos e indeterminados que sitlen a bs entidades locales
en una posicion de subordinacion o dependencia cuasi jerarquica de la administracion
del Estado u otras entidades territoriales» (FJ 3°). Mientras que, por e contrario, y en
linea de principio, «los controles administrativos de legalidad no afectan al nucleo
central de la autonomia de las Corporaciones Locales» (ibidem; asimismo, por gjemplo,
SSTC 46/1992, FJ 2°y 11/1999, FJ 2°).

En consecuencia, como una exigencia derivada directamente del principio de autonomia
constitucionalmente consagrado, ha de entenderse que la esfera de las competencia
propias locales acota un ambito en € gque necesariamente debe preservarse la capacidad
decisoria del Ente local, por méas que otro nivel de gobierno pueda alegar un titulo de
intervencién en principio licito. Asi se desprende con toda evidencia, por mencionar
algin gjemplo, de la STC 27/1987, en donde se concluyé que, si bien las facultades
coordinadoras de una Comunidad auténoma pueden suponer un limite a gercicio de las
competencias locales, en modo alguno pueden llegar a la practica anulacion de las
mismas. «[La coordinacién] no puede traducirse en la emanacidn de ordenes concretas
gue prefiguren exhaustivamente e contenido de la actividad del ente coordinado,
agotando su propio dmbito de decision auténoma; en cualquier caso, los medios y
técnicas de coordinacion deben respetar un margen de libre decision o de
discrecionalidad en favor de las administraciones sujetas a la misma, sin € cua no
puede existir verdadera autonomia» (FJ 6° véase asimismo la STC 109/1998, FJ 13°).

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

Practicamente desde el comienzo de su actividad -desde que en la STC 4/1981 apuntd
gue cabia deducir de los arts. 148.1.2 y 149.1.18 CE un «mandato implicito» para que
se dictase una nueva Ley de régimen local [FFJJ 1° B) y 39-, e Tribunal Constitucional
ha venido sosteniendo ininterrumpidamente que, en primera instancia, corresponde al
Estado e desarrollo normativo del nivel local de gobierno, en virtud de la competencia
gue ostenta sobre las "bases del régimen juridico de las administraciones publicas’ (art.
149.1.18). La conexion directa que media entre esta competencia normativa y, de una
parte, la concrecién de la garantia constituciona de la autonomia local y, de otro lado, €
aseguramiento de un determinado modelo de Estado, es la razon primordia esgrimida
para sustentar esta interpretacion del titulo competencial ex art. 149.1.18 CE: «Como
titulares de un derecho a la autonomia congtitucionadmente garantizada, las
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comunidades locales no pueden ser dgjadas en lo que toca a la definicién de sus
competencias y la configuracion de sus érganos de gobierno ala interpretacion que cada
comunidad auténoma pueda hacer de ese derecho (...) La garantia constituciona es de
caracter general y configuradora de un modelo de Estado, y ello conduce, como
consecuencia obligada, a entender que corresponde a mismo la fijacién de principios o
criterios basicos en materia de organizacion y competencia de general aplicaciéon en
todo el Estado» (STC 32/1981, FJ 5°, desde entonces, doctrina profusamente reiterada).
En definitiva, s, por lo general, con la atribucion a Estado de la competencia para
determinar las bases de una materia se pretende «una regulacion normativa uniforme y
de vigencia en toda la Nacién» (por todas, STC 1/1982, FJ 1°), asi también la normativa
basica estatal ex art. 149.1.18 CE «tiende a asegurar un nivel minimo de autonomia a
todas las Corporaciones locales en todo € territorio nacional, sea cual seala comunidad
auténoma en que estén localizadas» (asi, entre otras, SSTC 213/1988, FJ 2°y 259/1988,
FJ 29).

De conformidad con estos presupuestos doctrinales, se hace evidente que e componente
fundamental de "lo materialmente basico" se halla constituido por aguellas cuestiones
mas estrechamente relacionadas con la delimitacion de la autonomia
congtitucionalmente consagrada, a saber, la estructura organica y -sobre todo-
competencial de municipios y provincias (y asi lo recuerda constantemente € Tribunal
Constitucional -SSTC 32/1981, FJ 5° 214/1989, FJ 1°, STC 33/1993, FJ 39, etc.-). No
es de extrafar, pues, que haya sido precisamente a propdésito de la regulacion de las
competencias cuando e Tribunal Constitucional ha destacado que € legislador basico
desempefia una «funcion constitucional», consistente en «garantizar los minimos
competenciales que dotan de contenido y efectividad a la garantia de la autonomia
local» (SSTC 214/1989, FJ 3° y 159/2001, FJ 4°). Sin embargo, como no es nenos
obvio, la competencia estatal ex art. 149.1.18 CE no se detiene en la normacion de estas
cuestiones imprescindibles para precisar e acance constitucional del principio de
autonomia local. Pues, mas alla de estos integrantes indubitados de las bases estatales,
la jurisprudencia constitucional ha ido paulatinamente perfilando un grupo de concretas
materias a las que es dable aplicar la conceptuacion de "bésicas' en € marco del art.
149.1.18 CE. Asi, sin animo de ser exhaustivos, se ha considerado comprendida en este
titulo competencial la regulacion estatal de los siguientes asuntos.

-Determinacion del quérum y las mayorias precisas para adoptar acuerdos por
parte de |os 6rganos de gobierno [SSTC 33/1993, FJ 3°y 331/1993, FJ 4° A)].
-Sistema de controles de legalidad (asi, por gemplo, SSTC 27/1987, FJ 25
213/1988, FJ 2° 46/1992, FJ 2°; 11/1999, FJ 29).

-Impugnacién de actos y acuerdos de las entidades locales por parte del Estado y
de las comunidades auténomas [STC 331/1993, FJ 4° C].

-Relaciones interadministrativas, previendo, por e€emplo, férmulas de
coordinacion entre las diferentes administraciones y la delegacién de funciones a
las entidades locales (entre otras, SSTC 76/1983, FJ 18°y 27/1987, FJ 2°).
-Demarcaciones supramunicipales (STC 179/1985, FJ 2°)

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

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

-Denominacion y capitalidad de las provincias (STC 385/1993, FJ 4°).
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Una vez identificados algunos de los ambitos en los que puede legitimamente
desplegarse la competencia estatal sobre las bases, y a poco que se reflexione, podra
facilmente llegarse a la conclusiéon de que, al acometer la regulacion de las bases del
régimen local, € legisador desempefia dos tareas de naturaleza asaz diferente. Por una
parte, operando con eficacia meramente declarativa, ha de hacer ver a conjunto de los
operadores juridicos los elementos integrantes de la autonomia local que cabe
considerar directa e inmediatamente protegidos por el propio texto constitucional. O,
para decirlo con los términos empleados en la STC 148/1991, a Estado corresponde en
primer término explicitar cud es «el contenido esencial de la autonomia local
garantizado directamente por € art. 137 CE» (FJ 4% la cursiva es nuestra). Y,
naturalmente, dado que se trata de un «contenido minimo que el Legislador debe
respetar» (STC 46/1992, FJ 2°), en esta tarea consistente en hacer aflorar los
componentes de la autonomia local constitucionalmente protegidos, € legislador basico
carece de cualquier margen de maniobra posible, pues se limita a desvelar lo que ya esta
implicitamente delimitado en la Constitucién misma.

Pero, de otro lado, € legislador estatal esta facultado para ampliar 0 mejorar ese
"contenido constitucionalmente indisponible" de la autonomia local, incorporando otras
garantias 0 sumando nuevas competencias a las definitorias del contenido esencial de la
institucion. Pues, ciertamente, «mas alla de este contenido minimo, la autonomia local
€s un concepto juridico de contenido legal, que permite, por tanto, configuraciones
diversas, validas en cuanto respeten esa garantia institucional» (STC 46/1992, FJ 2°).
Pues bien, en la determinacion de este -por utilizar nuevamente los términos de la STC
148/1991- contenido basico de la autonomia local, si cuenta €l Estado con plena libertad
de configuracion politica, pudiendo consecuentemente optar ad libitum -siempre que se
mantenga en los limites del art. 149.1.18 CE, claro est& por € disefio de una Ley de
Bases dotada de mayor o menor extenson y densidad normativas. Se trata,
sencillamente, de una mera opcion politica, que, en cuanto tal, escapa a control
jurisdiccional: «El legidlador estatal, en el gjercicio de la competencia que le reconoce el
art. 149.1.18.2 de la Constitucion, ha optado aqui, como en otros supuestos, por ampliar
el alcancey contenido de la autonomia municipal, sin que a ello pueda imputarse exceso
competencia de ningun tipo, a ser simple concreciéon de una legitima opcién politica
gue, cualquiera que sea la valoracion que pueda suscitar, constitucionalmente no
permite juicio alguno de este Tribunal» [STC 214/1989, FJ 14° a); véase en la misma
linea, por gemplo, las SSTC 27/1987, FJ 9°, 213/1988, FJ 2°, 146/1991, FJ 4° y
46/1992, FJ 29.

Esta doble naturdeza de la funcion que acomete & Estado a desarrollar
normativamente e régimen loca ha Sdo descrita en términos sumamente
esclarecedores en la STC 159/2001.:

«Esta ley [LBRL] puede a priori contener, de un lado, tanto los rasgos
definitorios de la autonomia local, concrecion directa de los arts. 137, 140y 141
CE, como, de otro, la regulacion legal del funcionamiento, la articulacion o la
planta organica (entre otras cosas) de los entes locales. Sélo aguellos extremos
de la LBRL que puedan ser cabalmente enraizados de forma directa en los arts.
137, 140 y 141 CE, de cuyo contenido no representen mas que exteriorizaciones
o manifestaciones, forman parte del contenido de la autonomia local
congtitucionalmente garantizada, mientras que los que se refieran a aspectos
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secundarios 0 no expresivos de ese nucleo esencia en el que consiste la garantia
institucional, que son mayoria en € seno de la LBRL y que se incardinan, desde
el punto de vista competencial, en el art. 149.1.18 CE, tienen una distinta
naturaleza desde el punto de vista constitucional y ordinamental» (FJ 4°).

Por lo demas, no por bien conocido puede dejar de resefiarse que €l legislador basico, si
bien cuenta con una margen de libertad de opcion al regular los «aspectos secundarios o
no expresivos» del contenido esencial de la autonomia local, encuentra un obstaculo
infranqueable en las competencias autonémicas en materia de régimen local, que en
ningln caso pueden ser neutralizadas por una normativa estatal pormenorizada y
penetrante en exceso. Asi vino € Tribunal Constitucional a asegurarlo en una de sus
primeras decisiones. «La fijacion de estas condiciones basicas no puede implicar en
ningun caso e establecimiento de un régimen uniforme para todas las entidades locales
de todo € Estado, sino que debe permitir opciones diversas, ya que la potestad
normativa de las comunidades autbnomas no es en estos supuestos de caracter
reglamentario» (STC 32/1981, FJ 5° doctrina que se reitera, por gemplo, en las SSTC
27/1987, FJ 3°y 33/1993, FJ 3°). Pues hien, por 1o que hace ala vertiente competencial,
de conformidad con esta doctrina, 10 que resulta vedado a legislador basico es que
descienda a la «fijaciéon detallada» de las competencias locales (por todas, SSTC
214/1989, FJ 3° y 159/2001, FJ 4°); prescripcion que no se ha entendido vulnerada por
el vigente sistema de la Ley de Bases, pues, por mas que establezca reglas de acance
genera (art. 2.1) y precise los servicios minimos municipales, se dea un margen de
opcién a las comunidades auténomas, ya que «la concrecion ultima de las competencias
locales queda remitida -y no podria ser de otra manera- a la correspondiente legislacion
sectorial, ya sea estatal 0 autondmica, segun el sistema constitucional de distribucion de
competencias entre € Estado y las comunidades auténomas» (STC 214/1989, FJ 3°). Y
en lo concerniente a la regulacion de las estructura organica, € limite que encuentra el
legidlador bésico consiste, asimismo, en que no debe eiminar «la posibilidad de todo
espacio normativo para la legisacion autonémica de desarrollo en materia de
organizacion» (STC 214/1989, FJ 6°).

Como hemos constatado lineas arriba, de la jurisprudencia constitucional se desprende
gue la finalidad esencial de la atribucion a legislador estatal de la competencia bésica
ex art. 148.1.18 CE reside en permitir el establecimiento de un nivel de autonomia local
homogéneo en todo & Estado y, con elo, la instauracion de un "modelo local comun”.
Ahora bien, debe asimismo notarse que e Tribunal Constitucional no ha concebido esa
findidad en términos de tota y absoluta uniformidad, pues no ha cerrado
completamente e paso a la posibilidad de que, junto al régimen general establecido por
la normativa basica, convivan determinadas peculiaridades autondmicas. Asi, ademés de
las singularidades constitucionalmente previstas, como la de las diputaciones forales
(STC 214/1989, FJ 26°), se ha tolerado la exceptuacion de las bases en aquellos
supuestos en que, «en agun aspecto concreto, su inaplicacion resulte expresa e
inequivocamente de lo dispuesto en e Estatuto de Autonomia de una determinada
comunidad, como una caracteristica especifica de la misma» (STC 27/1987, FJ 9°). En
definitiva, de acuerdo con esta linea jurisprudencial, «no empece en absoluto» a la
nocion constitucional de “bases’ «el hecho de que, junto al régimen bésico aplicable a
la generalidad de las comunidades auténomas, coexistan situaciones particulares;
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aungue estas excepciones precisan ineludiblemente, bien una expresa habilitacion
constitucional... bien [...] un especifico anclgje estatutario (STC 109/1998, FJ 3°).

3. Ladimensién financiera de la autonomia local

Por lo que hace a la vertiente financiera del régimen local, también la Constitucion
encomienda en primera instancia al Estado la concrecion de su alcance y significado. E,
incluso, cabria apuntar que su posicion a este respecto se ve reforzada por la
concurrencia de dos titulos competenciales, bda vez que, junto a art. 149.1.18 CE,
puede asimismo esgrimir su competencia sobre la “Hacienda general” (art. 149.1.14
CE). Mientras que €l primero de los mencionados entra en juego cuando la regulacion
estatal «suponga introducir modificaciones de alcance general en e régimen juridico de
la administracion loca o se dicte en garantia de la autonomia que ésta tiene
constitucionamente garantizada»; ha de entenderse que se gercita la competencia
exclusiva sobre la “Hacienda general” cuando «la normativa estatal tenga por objeto la
regulacion de las instituciones comunes a las distintas Haciendas o de medidas de
coordinacion entre la Hacienda estatal y las Haciendas de las Corporaciones Locales»,
asi como cuando la findidad de la misma «sea la salvaguarda de la suficiencia
financiera de las Haciendas locales garantizada por el art. 142 CE» [STC 233/1999, FJ
4° B)]. En todo caso, cualesquiera que sean los puntos de separacion y contacto entre
ambos titulos competenciaes, lo que si resulta indubitado es que corresponde a la
competencia estatal € disefio del sistema de financiacion de las entidades locales [STC
179/1985, FJ 19 reiterado en la STC 233/1999, FJ 4° B)]. Tarea parala que € legislador
estatal dispone de cierta «libertad de configuracion» (STC 192/2000, FJ 10°), siemprey
cuando se atenga —como es palmario- a los limites necesarios que se derivan de la
consagracion congtitucional de la autonomia financiera local. Veamos en qué consisten
tales limites.

3.1 La garantia constitucional de la suficiencia financiera

La suficiencia de ingresos constituye, obviamente, el presupuesto material inexcusable
de la autonomia financiera —de la autonomia, sin méas-; razén por lacua el constituyente
quiso garantizarla expresamente en e art. 142 CE. Dado € reparto competencia
existente en materia de Hacienda local, se hace evidente que este mandato de suficiencia
financiera se dirige en primer término y sobre todo al Estado (asi, por gemplo, STC
233/1999, FJ 22°), aunque e audido precepto constitucional, a establecer en términos
imperativos que las Haciendas locales, entre otros recursos, “se nutriran” de una
participacion en los tributos de las comunidades auténomas, esta con toda evidencia
imponiendo la necesaria participacion de éstas en la dotacién de los recursos precisos
para e mantenimiento de las competencias locales. No obstante, sea cual fuere la via a
través de la cua dicho compromiso se articule, 10 que si resulta constitucionalmente
obligado es que € reparto de los fondos entre las diferentes entidades locales habra de
efectuarse «conforme a criterios objetivos y razonables, pues en caso contrario podrian
resultar vulnerados los principios constitucionales de igualdad e interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos» (STC 150/1990, FJ 12°). Por lo demés, dando un
paso mas en la delimitacion del sentido del principio de suficiencia, € Tribuna
Congtituciona ya ha tenido la ocasion de indicar que € mismo no impide, en modo
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alguno, que los recursos de las entidades |ocal es «superen la cifra precisa para cubrir las
necesidades del municipio o, dicho de otro modo, no se opone a que exista superavit
presupuestario» (STC 233/1999, FJ 22°).

3.2 Laautonomia financieralocal en la vertiente de losingresos

El articulo 142 CE menciora a los tributos propios entre las fuentes de financiacion
necesarias de la Hacienda local, aunque no se detiene a precisar € alcance del concepto
Yy, por tanto, a determinar si |os entes locales han de disponer obligatoriamente de cierto
poder normativo en la configuracion de los mismos. Sin embargo, la preceptiva lectura
de lanormaalaluz del principio de autonomia no puede sino conducir a la conclusion
de que, en efecto, la atribucién de un cierto margen de maniobralocal al respecto resulta
constitucionalmente obligada. Y asi ha venido a reconocerlo —como no podia ser de otra
manera- € Tribunal Constitucional, que reiteradamente ha sefiadlado que la autonomia
local «posee también una proyeccién en € terreno tributario», debiendo en
consecuencia € legislador, no solo asignar a las entidades local es determinados tributos
propios, sino también «reconocerles una intervencion en su establecimiento o exigencia,
segun previenen los arts. 140 y 133.2 de la Norma fundamental» (STC 221/1992, FJ 8,
asimismo, por gjemplo, STC 19/1987, FJ 5°). Asi, pues, «en virtud de la autonomia de
los entes |ocales constitucionalmente garantizada 'y del carécter representativo del Pleno
de la Corporacién municipal, es preciso que la Ley estatal atribuya a los Acuerdos
adoptados por éste (asi, los acuerdos dimanantes del gercicio de la potestad de
ordenanza), un cierto ambito de decision acerca de los tributos propios del Municipio»
[STC 233/1999, FJ 10° C)]. Por e contrario, no se ha considerado una consecuencia
obligada del principio de autonomia &l que laintervencién normativa de la Entidad local
tenga que extenderse necesariamente «a todos y cada uno de los elementos integrantes
del tributo» (SSTC 221/1992, FJ 8°y 233/1999, FJ 22°); y tampoco se ha entendido que
sea un componente esencial de la autonomia tributaria la facultad de determinar
libremente imponer, o no, cada uno de los tributos propios, admitiéndose, por ende, la
fijacion de impuestos obligatorios de | as entidades locales (STC 233/1999, FJ 229).

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

tratarse de «uno de los elementos indiscutiblemente definidores de la autonomia local»
(STC 233/1999, FJ 26°).

Finamente, por lo que hace a la capacidad de los entes locales de determinar e
volumen de sus recursos, conviene asimismo resefiar que la autonomia financiera
también se manifiesta en materia de endeudamiento, de tal suerte que un necesario
margen de disposicion a respecto «ha de ser reconocido a las Corporaciones Locales
por imperativo del principio constitucional de autonomia local» (STC 233/1999, FJ
219).

3.3 La autonomia financieralocal en la vertiente del gasto

El Tribunal Constitucional ha derivado del art. 142 CE, en conexion con €l art. 137 CE,
la existencia de la autonomia de gasto de los entes locales, «entendiendo por ta la
capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo la propia responsabilidad, los gastos
necesarios para €l gercicio de las competencias conferidas» (STC 109/1998, FJ 10°). Y
la ha concebido, ciertamente, en términos muy generosos, como lo acredita el hecho de
gque haya considerado aplicable en lo fundamental la doctrina inicialmente acufiada en
relacion con las comunidades autonomas. Pues, a igua que sucede con éstas, se ha
entendido que también para las entidades locales esta garantia «entrafia, en linea de
principio, la plena disponibilidad de sus ingresos, sin condicionamientos indebidos y en
toda su extension, para poder gjercer las competencias propias» (SSTC 237/1992, FJ 6°;
109/1998, FJ 10°. Y s hien es verdad que «el ambito sobre e que se proyecta la
autonomia de gasto provincial no ha de concebirse como una esfera total y
absolutamente resistente a cualquier minima incidencia o afectacion proveniente de
otros niveles de gobierno», no es menos cierto que la misma sélo puede ser restringida
por € Estado o las comunidades autbnomas «dentro de los limites establecidos en el
bloque de la constitucionalidad» (STC 109/1998, FJ 10°).

La principal consecuencia que cabe extraer de esta linea jurisprudencial es que las
fuentes ordinarias y permanentes de financiacién de las competencias propias han de
suministrar necesariamente ingresos que resulten de libre disposicion para los entes
locales, limitdndose, pues, las subvenciones condicionadas a actuar como mecanismos
de financiacion meramente complementarios, que solo pueden entrar en juego una vez
gue aquéllas han satisfecho el mandato de suficiencia financiera. Y por ultimo, y no por
ello menos importante, la autonomia de gasto se opone frontalmente a que pueda
imponerse a las entidades locales la obligacion de financiar, con sus propios recursos,
las competencias cuya titularidad corresponda a otros niveles de gobierno (STC
48/2004, FFJJ 10°y 119).
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.- EL MARCO EUROPEO DE LA REFORMA DEL GOBIERNO Y
LA ADMINISTRACION LOCAL EN ESPANA

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

1. Es indudable que cualquier reforma del gobierno y la administraciéon local en
Espafia ha de inspirarse en € acervo europeo en la materia, recogido
sustancialmente en e conjunto de Recomendaciones y Convenios del Consgjo
de Europa sobre la democracia local, y especialmente en la Carta Europea de
Autonomia Local (en adelante CEAL), ratificada por Espafia, como
“constitucion”  europea del régimen local, asi como en € principio de
subsidiariedad y de proporcionalidad, consagrado en el derecho de la Union
Europeay en € proyecto de Constitucion Europea.

2. Empezando por la CEAL es de observar que su articulo 3.1 contiene un
concepto de autonomia local avanzado y ambicioso, cuando dispone que por
autonomia local se entiende € derecho y la capacidad efectiva de las entidades
locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en
el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus
habitantes .

3. Por €elo la Comision propone introducir en la nueva Ley basica sobre €
gobierno local los preceptos de la CEAL —como € articulo 3.1- que no estén
incorporados, o lo estén de forma inadecuada, en la actual Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante LRBRL).

4. Con esta técnica se pretende elevar €l contenido de dichos preceptos a
denominado blogque de la constitucionalidad del que formaré parte la nueva Ley,
asi como fomentar que nuestro ordenamiento juridico contenga un concepto
avanzado de autonomia local gue se corresponda con el compromiso asumido
por el reino de Espafia ante el Consejo de Europay los 34 paises europeos que,
como €, han ratificado la CEAL.

5. Desde € punto de vista material, € articulo 3.1 de la CEAL incorpora, dentro
del concepto de autonomia local, €l derecho y la capacidad efectiva de ordenar
una parte importante de los asuntos publicos. Es decir, atribuye a las entidades
locales competencias de normacion en esa parte importante de asuntos publicos.

6. Desde esta perspectiva es cierto que € articulo 4.1 de la LRBRL reconoce a los
entes locales, dentro de la esfera de sus competencias, |a potestad reglamentaria,
pero, como advierte el Congreso de los Poderes Locales y Regionales de Europa
en su Recomendacion nim. 121, de 14 de noviembre de 2002, sobre la
democracia local y regional en Espafa (paragrafo 15), la autonomia normativa
de las colectividades locales en Esparia corre el peligro de verse limitada por dos
fendmenos confluentes, a saber: por la existencia, por un lado, del gercicio del
poder reglamentario dotado de un gran numero de disposiciones de detalle
contenidas en las leyes nacionales y de las comunidades autonomas; por € otro,
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por disposiciones previstas en la ley nacional o en las de las comunidades
autonomas del régimen en materia de gecucion forzosa, de inspeccion o
sancién, lo que reduce en gran manera la capacidad de las colectividades
locales de regular €l gercicio de sus propias competencias.

Para superar, en parte, este grave problema, del que la realidad cotidiana nos
ofrece multiples gemplos, la Comision propone introducir un precepto nuevo en
la Ley basica del gobierno local que establezca que cuando la ley, estatal o
autondmica, atribuya a las entidades locales una competencia con caracter de
propia, las normas reglamentarias de desarrollo que aprueben la administracion
del Estado o la de la comunidad auténoma, de acuerdo con el orden
constitucional de distribucion de competencias, tendran caracter supletorio
respecto de las ordenanzas o reglamentos que aprueben las entidades locales
sobre esa materia

Esta formula permite cohonestar, de forma adecuada, |a capacidad normativa del
Estado y de las Comunidades auténomas con la capacidad normativa de los
entes locales, evitando, a mismo tiempo, que se puedan producir lagunas
legales.

Desde la perspectiva del gercicio de competencias €l articulo 4.3 de la CEAL,
bajo la rdbrica “acance de la autonomia local”, establece que € gjercicio de las
competencias publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente a las
autoridades mas cercanas a los ciudadanos. La atribucion de una competencia
a otra autoridad debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de las tareas,
o las necesidades de €ficacia o economia. Por lo tanto, la CEAL proclama el
principio de proximidad o subsidiariedad en e gercicio de competencias
publicas, en favor de las entidades locales.

Tras la promulgacién de la CEAL, e derecho de la Unidn Europeay € proyecto
de Constitucion Europea han incorporado los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad como principios fundamentales del reparto de competencias en
la Unién. Asi, e articulo 1.9 del proyecto de Constitucion Europea establece
gue € gercicio de competencias de la Union se rige por los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad y afade:

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

Las instituciones de la Union aplicaran el principio de subsidiariedad de
conformidad con el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad. Los Parlamentos nacionales velan por el
respeto de dicho principio con arreglo al procedimiento establecido en €
Protocolo mencionado.
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4. En virtud del principio de proporcionalidad, el contenido y la forma de la
accion de la Unidén no excederan de lo necesario para alcanzar los objetivos de
la Constitucion.

Las instituciones aplicaran el principio de proporcionalidad de conformidad
con €l Protocolo mencionado en el apartado 3.”

Degaremos para otro apartado de este libro € examen de la interesante
regulacién contenida en el Protocolo adicional de la Constitucién Europea sobre
la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporciondidad. Ahora
interesa destacar que €l articulo 4 de la CEAL, ademas de proclamar €l principio
de proximidad en el gercicio de competencias publicas, establece que las
competencias encomendadas a las entidades locales deben ser normalmente
plenasy completas, cosa que no sucede en nuestro ordenamiento juridico.

En efecto, la Recomendacién del Congreso de los Poderes Locales y Regionales
de Europa, de 14 de noviembre de 2002, invita a las autoridades nacionales y
regionales espaniolas a reflexionar sobre los medios de atribucion de
competencias plenas y totales a sus colectividades locales (paragrafo 17), en
base a la siguiente consideracion (parégrafo 16):

“16. Estima, a este respecto, que el recurso excesivo a la delegacion en cuanto
a la atribucion de competencias plenas y totales, y la préctica frecuente de
fragmentar las competencias y de repartir las partes de responsabilidad entre
los distintos escalones de administracion (la ley nacional impone la atribucion
de competencias en ciertos ambitos, pero estas competencias también pueden

reducirse a la participacion de la colectividad local en € egercicio de
competencias confiadas a otros ambitos de gobierno) parece contraria al

principio de atribucion de competencias plenas y totales, asi como al principio
de atribucién a las colectividades locales de la "parte importante de |os asuntos
publicos’ dela que habla €l articulo 3.1 dela Carta” .

¢Puede e legidador bésico estatal resolver este problema? Larespuesta, ajuicio
de la Comision es, en parte, afirmativa, porgque € legislador estatal se encuentra
facultado para modificar la actua redaccion del articulo 2.1 de la LRBRL,
introduciendo una redaccion mas gjustada a la CEAL. La nueva redaccion de
dicho precepto podria indicar que para la efectividad de la autonomia
garantizada constitucionalmente a las entidades locales, la legislacion del Estado
y la de las comunidades autonomas, reguladora de los distintos sectores de
accion publica, segun la distribucion constitucional de competencias, debera
asegurar a los municipios, las provincias y las islas su derecho a ordenar y
gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en € marco de la ley,
bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes. A tal fin, dicha
legislacion debe atribuirles las competencias, normalmente plenas y completas,
gue procedan, de conformidad con los principios de descentralizacion y de
maxima proximidad de la gestion y prestacion de servicios a los ciudadanos, y
gue la atribucién de una competencia a otra autoridad debe motivar la decision
adoptada en el propio preambulo del texto legal, sobre la base de la amplitud o
lanaturaleza de latarea aredizar o las necesidades de eficacia 0 economia.
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14. Es cierto que en Europa existen Estados compuestos como Alemania en los que

15.

16.

17.

18.

la legidacion federal no interviene, en principio, en la organizacion de las
entidades locales y la fijacion de sus competencias, pero como recoge e informe
del Comité Director para la Democracia Local y Regiona del Consegjo de
Europa sobre la regionalizacion y sus consecuencias sobre la autonomia local €
hecho de que € articulo 28.2 de la Ley Fundamental de Bonn garantice a los
municipios €l derecho de resolver, bajo su propia responsabilidad y de acuerdo
con las leyes, todos los asuntos de la comunidad local, permite a los Lander
ampliar e campo de aplicacién de la autonomia local ofrecida por dicho
precepto, pero no limitarla. Todo ello supone, a juicio de los autores del citado
informe, que las competencias fundamentales de las entidades locales en los
Lander respectivos son idénticas y que solo existen diferencias en lo referente a
la atribucion de tareas determinadas, y que el principio que rige es que siempre
gue la ley no disponga expresamente otra cosa, la administracion publica es de
la responsabilidad exclusiva de las entidades locales en los limites de su
territorio, lo que significa que la competencia general de las entidades locales
cubre una amplia gama de tareas y competencias diversas.

Por todo lo expuesto la Comision recomienda diseflar un mejor sistema de
delimitacion de las competencias municipales propias, donde se especifique
claramente, de acuerdo con su capacidad, |as responsabilidades, de ordenacion y
gestion, que se atribuyen a los mismos. Dicho de otra manera, la nueva Ley
debe especificar qué parte de la materia de proteccion civil, de los servicios
sociales o de la proteccion del medio ambiente pongamos por caso, deben ser
competencia propia de los municipios, lo que no obsta para que €l gercicio de
dichas competencias se sujete a las previsiones contenidas en la ley sectorial
reguladora de la materia, cuando esta exista.

También se considera conveniente que € diferente régimen competencia de los
municipios se cohoneste con un sistema diverso de organizacion de los
municipios, de mayor a menor complegjidad, y con un sistema de financiacion
gue permita visualizar € principio de conexion entre las competencias a gjercer
y los recursos transferidos.

Desde esta misma perspectiva, en e momento de elaborar € nuevo listado de
competencias propias de los municipios € legislador bésico deberia respetar |os
principios y directrices contenidos en los paragrafos anteriores. En este sentido,
la Comision propone traspasar 1o que deben ser competencias propias de los
municipios, como por e emplo la ordenacion, gestion, gecuciéon y disciplina
urbanistica que contiene el articulo 25.2, o la ordenacion, control y disciplina de
las actividades de los ciudadanos a que hace mencién € articulo 84 de la
LRBRL a nuevo listado de competencias locales, listado que |6gicamente
debera ser ampliado con los denominados servicios impropios y aquellas nuevas
competencias que € legisador le atribuya atendiendo a principio de
proximidad.

Por su parte la provincia debe conservar las competencias que contiene el
articulo 36.1 de la LRBRL y afadirsele nuevas bgjo la siguiente premisa:  las
competencias que la nueva Ley béasica atribuya a los municipios que no sean
capaces de gercitar algunos de los municipios medianos o pequefios, por falta de
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capacidad administrativa o de gestion, deben ser gercidas por las diputaciones
provinciales o a las otras Corporaciones de caracter representativo a que hace
mencion e articulo 141.1 CE, por ser la provincia una entidad loca de
proximidad y porgue sus Organos de gobierno estéan formados por concejales
escogidos en funcion de los resultados electorales de las elecciones municipales.
En este sentido, como la Comision est4 convencida de que son acertadas las
afirmaciones que contiene € predmbulo de la CEAL donde se defiende que €
derecho de los ciudadanos a participar en la gestion de los asuntos publicos
puede ser gjercido mas directamente en € nivel local y que la existencia de
gobiernos locales investidos de competencias efectivas permite una
administracion eficaz y préxima a ciudadano, considera valioso que loa nueva
regulacion legal mantenga como objetivo que la defensa y gestion de los
intereses locales permanezca en la esfera local.

Dicho de otra manera, cuando una materia afecta directa o primordialmente al

circulo de intereses municipales o puede gercerse mejor desde la proximidad, se
debe atribuir a mundo local, principalmente e ayuntamiento, y cuando su
capacidad de gestion no o permita o e servicio requiera una prestacion a mayor
escala ala diputacion provincial, porque asi lo requiere el principio democratico
combinado con e principio de proximidad: los poderes locales gestionan y
resuelven los problemas de indole local. Entre los asuntos de interés municipal

y los asuntos de interés autonémico hay asuntos intermunicipales que no pueden
ser desempefiados de forma aislada por los municipios (transporte publico
comarcal, carreteras y caminos comarcales, planeamiento plurimunicipal, etc.)
pero que tampoco presentan un interés intrinseco autondémico, cuya competencia
deberia ser gercidas por las diputaciones provinciales o a otros entes locales
intermedios.

Avaa la anterior conclusién e reciente informe sobre democracia loca y
regional en Espa, elaborado por la Comision de expertos del Congreso de los
Poderes Locales y Regionales de Europa, donde se dice, entre otras cosas, |o
siguiente (parégrafos 64 y 65):

“64) Varios factores han favorecido la centralizacion de las competencias en €l
plano regional. En primer lugar, la tendencia natural de las nuevas instituciones
a consolidar las relaciones con los ciudadanos a través del cumplimiento
directo de las tareas administrativas.

65) En segundo lugar, una dificultad objetiva para encontrar en las
colectividades locales temas adecuados para el gercicio de las competencias.
En este sentido, pensemos, por un lado, en la fragmentacion de la red
administrativa de los municipios, la mayoria de los cuales no estan adaptados
para gercer dicho papel por motivos de dimension territorial insuficiente y de
poblacion; y por € otro, en la inadecuacion de las provincias, mientras, éstas
siguen dibujandose como organismos de segundo orden destinados a permitir el
gjercicio de las funciones de los municipiosy no como potenciales destinatarios
directos de competencias (sobre todo las relacionadas con los mas amplios y
gue, debido a su tamario, se mantienen en plano regional)” .
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Por otro lado, el articulo 4.6 de la CEAL prescribe que las entidades locales
deben ser consultadas, en la medida de lo posible, a su debido tiempo y de
forma apropiada, a lo largo de los procesos de planificacion y de decision para
todas las cuestiones que les afectan directamente.

Desde esta perspectiva, en cuanto a las relaciones mmunidades auténomas-
colectividades locales, la Recomendacién del Congreso de los Poderes Locales
y Regionales de Europa, de 14 de noviembre de 2002 ha apuntado o siguiente:

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

2. Observa con sorpresa gue la poca atenciéon dedicada a la cuestion de la
aproximacion entre comunidades auténomas y colectividades parece contrastar
con los fuertes poderes de las regiones en materia de reglamentaciéon de las
colectividades locales.

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

La Comision propone, por tanto, que se introduzca un precepto de redaccion
similar a articulo 4.6 de la CEAL en la nueva Ley Bésica del gobierno y la
administracion local, con la finalidad de cubrir la laguna legal existente.

Por otro lado, la CEAL ofrece un marco adecuado para la regulacion de aspectos
esenciales del estatuto de los electos locales, que conducen a la superacion de
ciertos déficits del actual modelo espafiol. Asi, atitulo de g emplo destacado, es
sabido que la normativa espaiiola no concede cobertura de paro a los
representantes locales en caso que no vuelvan a sdir elegidos, o que parece
contrario a la finalidad perseguida por € articulo 7.2 de la CEAL. No debe
extrafiarnos, pues, que el CPLRE en su recomendacion 121 tantas veces citada
(parégrafo 28) considere que “una situacion como esta no puede mas que
desfavorecer un cierto niUmero de categorias profesionales manteniéndolas al
margen de las funciones electivas publicas en e ambito local”. A juicio de la
Comisién, la nueva Ley Basica deberia solucionar este problema, que esta
intimamente relacionado con el derecho fundamental al acceso en condiciones
de igualdad a los cargos publicos a que hace mencion € articulo 23 delaCE y
con la obligada remocion, por los poderes publicos, de los obstaculos existentes
parafacilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica (art. 9.2
CE).

También es esencial el marco que de los principios de suficiencia y autonomia
financiera se contiene en @ articulo 9 de la CEAL, cuyo apartado primero
dispone que “as entidades locales tienen, derecho, en el marco de la politica
econdémica nacional, a tener recursos propios suficientes de los cuales pueden
disponer libremente en el gjercicio de sus competencias”. Solamente a partir del

30



26.

27.

28.

29.

30.

pleno reconocimiento efectivo de estos principios puede considerarse que la
autonomia local es real y efectiva, y no puramente nominal o semantica. Las
competencias solo pueden gercerse con un volumen de recursos financieros
paradelo a la importancia de aquellas y de los gastos que impliquen, y los
gobiernos locales, siempre en & marco del cumplimiento de sus obligaciones
legales en el ambito competencial, deben poder distribuir esos recursos como
consideren més adecuado en funcion de las necesidades y demandas de los
ciudadanos de su territorio.

El Congreso de los Poderes Locades y Regionales de Europa, en su
Recomendacion num. 121, de 14 de noviembre de 2002, sobre la democracia
local y regional en Espafia, después de congratularse de la introduccion en la
Ley Organica del Tribuna Constitucional del conflicto de defensa para la
autonomia local (paragrafo 32) observa, sin embargo, a este respecto que las
limitaciones de legitimacion previstas por la legislacion pueden hacer que el
cumplimiento del requisito de alcanzar, a escala nacional, un namero de
municipios superior al millar sea particularmente complejo (paragrafo 33).

Ciertamente las limitaciones impuestas en €l articulo 75 ter. de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (en adelante LOTC), para
interponer € conflicto de defensa en la autonomia local son excesivas 'y asi 1o
atestiguan las estadisticas del ato Tribunal.

Para superar la rigida restriccion actual 1a Comision considera que lo ideal seria
de todos los municipios y provincias espafiolas estuvieran legitimados para
interponer, de forma individual, € conflicto en defensa de la autonomia local.
En relacion a las provincias, su nimero relativamente reducido hace posible
implementar la medida propuesta sin mayores complicaciones en € nivel
autondmico, pero respecto de los municipios a existir mas de ocho mil
municipios en Espafia se plantean dudas sobre s la adopcion de la medida
propuesta podria colapsar, mas de lo que ya lo esta, nuestro Tribunal
Constitucional.

Por todo ello, la Comision propone reduccion de los quérum de legitimacion
parala interposicion del conflicto en defensa de la autonomia local tanto en €l
caso de las provincias como en € de los municipios. La fijacién de quérum
razonables permitiria garantizar la defensa de la autonomia local al tiempo que
actuaria como factor de objetivacion relativa de la interposicion de los conflictos
en defensa de la autonomia local . Ademés, se propone afiadir un nuevo apartado
d) a mencionado articulo 75 ter. de la LOTC, que complementado la prevision
anterior, legitimara a la asociacion de entidades locales con mayor implantacion
en el ambito territorial de aplicacion de la disposicion cuestionada para la
interposicion directa del conflicto en defensa de la autonomia local.

Desde esa misma perspectiva se aconsgja modificar € contenido de los actuales
articulos 34.11 37.2 de la LOTC en € sentido de citar y permitir la personacién
de la asociacion de entidades locales con mayor implantacion en e ambito
territoriadl de la disposicion impugnada en aquellos recursos de
incongtitucionalidad o cuestiones de inconstitucionalidad en las que se enjuicie
la constitucionalidad de ley o disposicién normativa con fuerza de ley que afecte
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directamente a la administracion local. A juicio de la Comisién no tiene sentido
gque en los procesos constitucionales que afectan directamente a la
administracion local no se permita la personacion de |os legitimos representantes
de ese nivel de gobierno.

Para facilitar la citacion a Tribunal Congtitucional, esta reforma deberia ir
acompaiada de una medida complementaria consistente en que e MAP
publicase en el Boletin Oficial del Estado, con periodicidad adecuada, el nombre
y la direccion de las asociaciones de entidades locales con mayor implantacién
en el &mbito territorial nacional y en el dmbito territorial propio de las diferentes
comunidades auténomas, 1o que requiere la formacion de un registro estatal
especifico para dichas asociaciones.
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1. LASCOMPETENCIASY SERVICIOSDE LASENTIDADES
LOCALESY LASFORMASDE GESTION DE ESTOS

UN SISTEMA COMPETENCIAL FUERTE, BASADO EN LA AUTONOMIA Y LA
PROXIMIDAD

1.1. CRITERIOSY PRINCIPIOSBASICOSDEL SISTEMA DE
COMPETENCIASLOCALES

Antes de abordar las cuestiones relacionadas directamente con la regulacion de las
competencias por la legislacion béasica de régimen local, es necesario traer a colacion los
criterios y principios bésicos que, como se vera, han de condicionar decisivamente, en
uno u otro sentido, la posterior regulacion de las competencias municipales. Sin animo
exhaustivo, por |o menos debemos contemplar las siguientes:

1.1.1. El principio de autonomia local y su contenido competencial

La autonomia de gue gozan municipios, provincias y comunidades autonomas es para la
gestion de los intereses respectivos. En estos términos se expresa el articulo 137 de la
Constitucion. La autonomia no puede ser, por lo tanto, una cualidad abstracta, en €

vacio, sino que debe asociarse indeleblemente a la gestion de los intereses del ente del

cual se predica. Y puesto que no cabe hablar de gestion de intereses sin que se ostenten
las competencias necesarias para €ello, debemos concluir que la autonomia local
proclamada en ruestra Constitucion presupone un contenido competencial sobre e que
proyectarse.

Ciertamente, el contenido competencial (y en cierto modo e econdmico) hasido y sigue
siendo la gran asignatura pendiente en e desarrollo jurisprudencia y legidativo de que
ha sido objeto el principio de autonomia local entre nosotros. En su momento (1981), el
Tribunal Constitucional eché mano del principio de la garantia ingtitucional para salvar
in extremis un cierto ambito de competencias ejecutivas de las diputaciones
provinciales. Pero este precedente, aparte de polémico, sdlo sirve para reaccionar ante
casos limite como aquel, pero no para evitar eventuales agresiones menos drasticas o
més graduales a las competencias de municipios o provincias.

El caso es que €l principio de autonomia local se ha desarrollado entre nosotros centrado
cas exclusvamente en la definicion de la posicion formal de los entes locaes en
relaciéon con las demés administraciones publicas, limitando radicamente el
sometimiento de los entes y de la actividad local a las facultades de control de estas
otras administraciones. De este modo, en virtud del principio de autonomia, los
municipios pueden tomar acuerdos solo sometidos a los tribunales, sin que puedan ser
suspendidos o anulados por otras administraciones, ahora bien, 1o que no acaba de
garantizar este principio es que estos acuerdos puedan adoptarlos los municipios sobre
asuntos tangibles de una ciertaimportancia para la comunidad local .

Un principio de autonomia local centrado casi exclusivamente en la cuestion formal de

la exclusion de los controles administrativos (aparte de la, como veremos mas adelante,
mas limitada de la autoorganizacion), resulta notoriamente insuficiente. Lo es
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formamente y 1o es desde el punto de vista de la recesaria capacidad de reaccion y de
accion que han de tener los gobiernos locales para gestionar efectivamente los intereses
de la respectiva colectividad.

Hay que abordar, por lo tanto, la tarea de completar € principio de autonomialocal que
s ha desarollado entre nosotros dotandolo del correspondiente contenido
competencial. Y no cabe duda de que la Ley béasica de régimen local (aungue no sélo
ella) es quien tiene una mayor responsabilidad en este asunto.

1.1.2. Los principios de subsidiariedad y propor cionalidad

Hemos visto que € principio de autonomia no ha sido suficiente para atribuir a los entes
locales un contenido competencia determinado. En los Ultimos afios se ha desarrollado
poderosamente en e marco del Derecho Comunitario Europeo e principio de
subsidiariedad, cuya incorporacién formal a nuestro ordenamiento juridico podria
resultar especiamente (til para fortalecer las competencias locales y para adecuarlas de
forma flexible a la diversidad de entidades que componen nuestra administracion local.

El principio de subsidiariedad, tal como se ha desarrollado por el Derecho Comunitario
Europeo, presenta una doble dimension: por una parte, propugna que las competencias
publicas sean atribuidas o gercidas por las instancias méas cercanas a los ciudadanos; es
decir, subsidiariedad vendria a comportar un criterio de proximidad en la atribucion de
las competencias.

Por otra parte, la formulacion comunitaria del principio de subsidiariedad introduce
también e pardmetro de la eficacia como criterio de distribucion de las competencias
publicas, invitando a que éstas sean gercidas por la administracion publica que pueda
hacerlo con mayor eficacia

Ademés, la doctrina de la subsidiariedad trae implicito un criterio de intensidad en la
intervencion, de acuerdo con € principio de proporcionalidad, que puede ser muy
relevante a la hora de determinar la intervencion que pueda corresponder a cada una de
las administraciones implicadas en los casos de concurrencia o de comparticion de
competencias.

Frente a unas juridificacién y compartimentacion estrictas en la determinacion de la
administracion competente en una materia determinada, €l principio de subsidiariedad
permite flexibilizar 1a intervencién de los diferentes entes publicos en € gjercicio de las
competencias, partiendo de la base de que |os entes locales siempre deberan disponer de
un nucleo minimo de competencias en el marco de su circulo de intereses, de acuerdo
con €l principio de autonomia.

El principio de eficacia, asociado a de subsidiariedad, puede suponer un obstaculo para
ampliar de forma homogénea el ambito de competencias de todos los municipios, pues
no todos ellos tienen la misma capacidad de gestion. Es por este motivo que,
especialmente en un sistema de atribucion de competercias basado en la flexibilidad
gue proporciona el principio de subsidiariedad, se debera tener en cuenta el parametro
de la capacidad de gestion de cada una de las entidades locales, con € objetivo de
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conseguir una descentralizacion éptima de las competencias a favor de los entes méas
proximos alos ciudadanos, pero sin detrimento en €l eficaz gjercicio de las mismas.

El principio de subsidiariedad comportara, pues, la necesidad de establecer los criterios
de flexibilidad que permitan determinar cuando un ente local tiene capacidad de gestion
para g ercer una competencia concreta de forma eficaz. Estos criterios deberian permitir
gue un municipio determinado asuma como propia la competencia en |os casos en que
asi proceda, mientras que S no procede es gercida subsidiariamente por la
administracion sefidlada con esta finalidad por la legislacion de que se trate; y también
podrian servir para determinar en qué casos procede, incluso de forma obligada s asi lo
establece la ley de que se trate, la delegacion de una competencia determinada a favor
de un municipio concreto.

De esta forma, se podria avanzar de manera flexible en dotar de mas competencias alos
municipios con la capacidad de gestion necesaria para gercerlas con eficacia, sin
detrimento de que en los demés casos € gjercicio eficaz de esas mismas competencias
seria asumido por otras administraciones menos proximas a los ciudadanos
(diputaciones, comunidades auténomas).

El principio de subsidiariedad, en su doble vertiente de proximidad y de eficacia, asi
como los criterios de flexibilidad en la atribucion de las competencias municipales,
deberian ser formalmente asumidos y minimamente desarrollados por la legislacion
basica de régimen local.

Ello no supone, ni mucho menos, un desconocimiento de la funcion propia de las leyes
sectoriales en la atribucién de competencias municipales. Ahora bien, si que evitaria €l
mantenimiento de la situacion actual, caracterizada por la virtual remision en blanco a
esas leyes sectoriales, para que determinen discrecionalmente las competencias
municipales, en grave detrimento, como veremos mas adelante, de la integridad de
éstes.

La regulacion cabal por la Ley basica de régimen local de los citados principios y
criterios de subsidiariedad y flexibilidad deberia permitir que las leyes sectoriales se
centraran en la regulacion de los aspectos sustantivos propios de la accién publica en €l
ambito de que se trate, asi como en la identificacion de los aspectos que inciden en un
ambito de interés supralocal, que son los que pueden justificar la atribucion de
competencias a las administraciones de ambito supralocal en relacién con los mismos.

La aplicacion efectiva del principio de flexibilidad en la atribucion de competencias a
los municipios requiere la existencia de criterios claros y operativos que permitan poder
determinar si un municipio dado est4 o no esta capacitado para gjercer una determinada
competencia.

Los principales criterios para una atribucion flexible de competencias deben estar
previstos y desarrollados por la legidacion basica de régimen loca y las leyes
sectoriales deben poder concretar su aplicacion en cada caso.

Como consecuencia de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, la
legislacion basica de régimen local deberia establecer formalmente el criterio segun el
cua si un municipio cumple los minimos de voluntad, capacidad y desarrollo normativo
y de programaciéon y planificacién que se determinen por la misma, deberia poder
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gjercer todas aquellas competencias de naturaleza g ecutiva previstas por la legislacion
sectorial en los diversos ambitos de accién publica de trascendencia local, excepcion
hecha de la intervencién supralocal que, para la adecuada gestion de los intereses de
este nivel, justifiquen las leyes sectoriales.

Este planteamiento también obliga a prever la administracion que en cada caso debera
gjercer las competencias susceptibles de ser gercidas por los municipios en agquellos
casos en |os que éstos no quieran 0 no puedan asumirlas.

Lalegidacion basica de régimen loca debe prever una solucion general para estos casos
(que sea la diputacion provincial u otra administracion local de ambito supramunicipal
determinada por la legislacién autondémica de régimen local), sin perjuicio de que las
leyes sectoriales puedan disponer soluciones distintas para casos concretos.

1.1.3. Laincorporacion del principio de suficiencia financiera

Por lo que se refiere a ambito de la autonomia financiera, los datos obtenidos por la
FEMP referidos a gasto publico en Espafia® ponen de manifiesto que total del gasto
publico espafiol, e 49,4 % lo efectliala administracion del Estado, un 35,2 % lo realizan
las comunidades autonomas Yy tan solo un 15,3 % es efectuado por la administracion
local. Este bajo porcentge de gasto gestionado por las entidades locales espafiolas se
debe a que el principio de proximidad en el gercicio de competencias publicas no se
aplica de forma efectiva en Espafia, o que conlleva que nuestras col ectividades locales
no gestionen una parte importante de los asuntos publicos. Ademas, l0s recursos
financieros con gue cuentan dichas colectividades son inferiores a las competencias que
gercen de forma efectiva, aunque a veces no cuenten con un titulo habilitante
especifico.

Ademas, la Comisién constata que las Haciendas locales no disponen de medios
suficientes para el desempefio de las funciones que la Ley les atribuye y que, con mas
frecuencia de la deseable, la efectiva participacion en los tributos de las comunidades
autdnomas no existe o ha sido sustituida por subvenciones graciables en su concesion,
condicionadas en su destino y no garantizadoras de la continuidad y regularidad de la
prestacion de los servicios publicos subvencionados, |o que incide de forma negativa en
la suficiencia financiera de las entidades locales y en su potestad de planificacion.

Asimismo la Comision considera que la suficiencia financiera de las entidades locales
enmarca las posibilidades reales de la autonomia local, pues, sin medios econémicos
suficientes, el principio de autonomialocal no pasa de ser una mera declaracion formal,
y que la sustitucion de la preceptiva participacion en los tributos del Estado y en los de
las comunidades autdnomas por subvenciones a obras, servicios o actividades
municipales supone una clara intromision de dichos niveles de gobierno sobre los
gobiernos locales, privandolos de su potestad decisoria fundamental sin la que no cabe
hablar de autonomialocal.

! Datos procedentes de la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial, correspondientes a
estimaciones del ejercicio de 2004. Reparto del gasto publico con carga financiera y sin
pensiones.

36



Para resolver, en parte, la problematica planteada la Comision propone que la nueva
Ley bésica introduzca un precepto general, referido a los recursos financieros de las
entidades locales, de contenido similar al actual articulo 9 de la CEAL, donde quede
configurada la participacion en los tributos del Estado y de las comunidades autonomas
como un derecho de las entidades locales a recibir financiacion, incondicionada en
cuanto a su destino y periédica en su percepcién, que consista en una participacion en
los tributos recaudados por € Estado y las comunidades auténomas en el gercicio
economico inmediatamente anterior. De esta forma € aumento o disminucion de
ingresos tributarios de la hacienda general tendria su l6gica correspondencia en €
aumento o disminucion de recursos de las entidades locales.

1.1.4. Lascompetencias locales se definen en base a potestades publicas

Suele definirse la competencia como la medida de potestades que tiene un érgano o un
ente. De modo que la determinacién de las competencias publicas es una operacion que
debe mangjar dos vectores distintos: € de los asuntos o materias, por una parte, y € de
|as potestades, por otra.

El debate, mucho mas intenso, sobre las competencias estatales y autondémicas nos ha
llevado a asumir plenamente este fendmeno. Asi, no solemos limitarnos a decir que €
Estado o tal o cual comunidad auténoma tienen competencias sobre una u otra materia,
sino que acostumbramos a precisar S la competencia disputada es legidativa o
gecutiva, 0 de legidacion basica o plena, o de mera gestion, entre otras diversas
posibilidades.

Este gercicio no se ha trasladado suficientemente a andlisis y a la regulacion de las
competencias municipales. Tan es asi que la propia LRBRL regula en titulos distintos y
en articulos distantes (el 4 y € 25 y siguientes) potestades y competencias de los
municipios, cuando, ciertamente, ¢qué sentido tiene regular las potestades si no es para
proyectarlas en determinadas materias y asuntos y concretar asi las competencias?. En
esta materia el legislador bésico ha sido emulado, como veremos en su momento, por la
mayoria de legislaciones sectoriales, que sdlo ocasionalmente definen con mayor o
menor precision las competencias locales en términos de potestades a aplicar sobre los
sectores de que se trate.

En esta cuestion, la legidacion vigente de régimen local no ha hecho e esfuerzo de
adaptar la regulacién de las competencias a la diversidad de retos y de funciones que
deben abordar los entes locales, de modo que se limita a reproducir con escaso espiritu
critico e planteamiento mucho mas simplista de las competencias municipales por parte
de lalegidacion decimondnica.

Efectivamente, en un contexto en el que ni siquiera se conocia el concepto de servicio
publico, y lo que se esperaba de la administracion era el mantenimiento del orden
publico, la seguridad y la salubridad, aparte de unas pocas funciones benéficas o
asistenciales, era relativamente fécil sintetizar las competencias de los municipios en
listas de cometidos de escasa complegjidad (limpieza de la via publica, escuelas de
primeras letras, beneficencia, abastos, fuentesy abrevaderosy cuestiones por € estilo).
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Por otra parte, la administracion decimononica presentaba una estructura mucho mas
simple a la que conocemos actualmente: |a Unica administracion presente en € territorio
era practicamente la municipal, de modo que los actualmente habituales conflictos de
competencias entre administraciones publicas eran imposibles. S6lo cuando la
administracion del Estado se desarrolla y puede tener efectivos en el territorio
(maestros, ingenieros, policias, etc.) £ empiezan a producir o que hoy [lamariamos
conflictos de competencias con los ayuntamientos. Con una administracion de estas
caracteristicas no es necesario afinar demasiado en la regulacion detallada de las
competencias municipales.

La administracion contemporanea es mucho mas compleja. Para empezar, son diversas
(Estado, comunidades autonomas, entes locales) las administraciones presentes
efectivamente en e territorio, con capacidad todas ellas para gercer funciones y prestar
servicios hasta @ Ultimo rincon del mismo. Es imprescindible, por lo tanto, regular con
rigor la complega delimitacion de funciones y responsabilidades entre unas y otras.

Por otra parte, las funciones que cabe exigir a las administraciones contemporaneas son
de una gran diversidad y sofisticacion: prestacion de servicios cada vez mas diversos y
complgios, ordenar €l territorio, garantizar la equidad sociad y la sostenibilidad
ambiental, mantener e orden y la seguridad, fomentar la participacion, estimular y
encauzar € desarrollo econdmico, etc.

De modo que sdlo es posible distribuir de forma razonablemente ordenada las
competencias de las distintas administraciones en relacion con esta gran diversidad de
asuntos s se delimitan cuidadosamente las potestades que cada una de las
administraciones implicadas puede gercer en relacion con cada una de las materias o
asuntos publicos de su incumbencia.

La legislacion vigente de régimen local no acaba de responder a este planteamiento.
Cierto que, como veremos, ya no reproduce € listado de supuestas competencias
municipales de la legidacion precedente, que sustituye por uno mas simple de materias
o intereses. Pero se queda sin definir las potestades que los municipios podran gjercer en
relacién con las mismas. Pretender que esta operacion la hagan, sin ofrecer criterio
alguno, las leyes sectoriales es, como veremos, una quimera.

1.15. La naturaleza politica del gobierno local también se proyecta en la
naturaleza de sus competencias

El Tribunal Congtitucional se ha referido en més de una ocasion a la distincion entre la
autonomia politica (que corresponde a las comunidades autonomas) y la meramente
administrativa (que seria la propia de los entes locales). Si esta distincion es a los
efectos de poner de manifiesto que las comunidades auténomas pueden ejercer su
autonomia en € plano legidativo, mientras que los municipios deben limitar la suya d
administrativo, nada que objetar. Pero no seria admisible si con ella se quisiera negar la
natural eza politica de los gobiernos locales.

Y es que desde la transicion se ha puesto sobradamente de manifiesto la naturaleza

plenamente politica, y no meramente administrativa, de las instituciones de gobierno
local. En los ayuntamientos, y desde los ayuntamientos, se hace politica, ademas de
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administrar y de gestionar: se trabaja para la solidaridad, la convivencia y la cohesion
social, para € uso raciona y sostenible del territorio, para resolver los conflictos
colectivos y para promover |os intereses comunes. Cuestiones todas ellas obviamente
politicas.

Pero esta naturaleza, este papel esencialmente politico de los gobiernos locales todavia
€s poco reconocido, cuando no negado abiertamente. Actualmente no se puede negar la
realidad de los gobiernos locales (concepto éste e de gobierno loca incorporado
expresamente en el texto constitucional) y de su naturaleza esencialmente politica. Esta
realidad viene impuesta por €l carécter y por las consecuencias netamente politicas de
sus funciones mas significativas, y se reflga claramente en como asumen y tratan las
formaciones politicas y los medios de comunicacion los procesos electorales y los
conflictos sociales y de gobierno a nivel local.

Este contenido politico de los entes locales debe proyectarse naturalmente en sus
competencias, en la medida que son precisamente éstas las que deben posibilitar €l
desarrollo de las politicas necesarias para € gobierno y la promocion de la colectividad
local.

En consecuencia, las competencias locales no deben limitarse a plano de la mera
gestion de servicios y de funciones burocraticas, debiendo comprender también
potestades normativas, reguladoras, fiscales y de planificacion, sin las cuaes
dificilmente podrian plantearse responsabilidades de auténtico gobierno politico de los
pueblos y las ciudades.

1.1.6. El contexto y los retos del gobierno local contemporaneo: actualidad de la
descentralizacién en la sociedad global

El gobierno local contemporéneo debe desarrollar sus actividades a servicio de una
sociedad muy complgia y dinamica, innovadora y cambiante, en un entorno de
globalizacion. Entre las muchas y profundas transformaciones sociales de los Ultimos
anos, podemos destacar las siguientes, todas ellas estrechamente relacionadas con el
tema que nos ocupa:

- El fendbmeno de la globalizacion, que acentla la interdependencia humana, difumina
el papel de los Estados y lleva hasta e Ultimo rincon del dltimo pueblo la
preocupacion, la angustia, €l afan de tomar partido, ante las mil y una crisis y
conflictos, locales o generales, que sacuden €l globo. Enla aldea global, € interés de
los ciudadanos puede manifestarse con igual intensidad por la politica de
aparcamientos de su ayuntamiento que por los destrozos causados por un desastre
natural a otro lado del planeta.

- Nuestro acceso reciente a club de los paises ricos y nuestra cercania a los pobres
nos convierte en poderoso foco de atraccion de las migraciones, que vienen
transformando radicalmente la composicion de nuestras sociedades, planteando
problemas de cohesion socid y cultural que hasta hace poco desconociamos.

- Fendémenos como e enveecimiento de nuestras poblaciones, la incorporacion plena
de lamujer a mundo laboral y la aparicion de nuevos habitos de trabajo, consumo y
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ocio, vienen modificando drasticamente las demandas y las necesidades de servicios
gue han de atender |os ayuntamientos.

- Lasensbilidad creciente acerca de la necesidad de proteger € medio ambientey de
promover un desarrollo sostenible que proporcione un mundo viable a las
generaciones futuras, ponen también de manifiesto la necesidad de dotar a los
ayuntamientos de instrumentos para intervenir en estas cuestiones.

- El impacto de las nuevas tecnologias de la informacién, la comunicacion y e
conocimiento.

Cambios profundos y radicales que reclaman nuevas maneras y nuevas prioridades en el
gjercicio del gobierno local. Los ayuntamientos deben seguir limpiando las calles,
cuidar de que e agua sea potable, vigilar € tréfico y planificar y controlar la ocupacion
del suelo, entre otras muchas ocupaciones municipales tradicionales. Pero estas mismas
cosas las han de hacer de otraforma, y han de hacer cosas nuevas.

Para empezar, en este contexto ya no basta € igualitarismo de minimos que ha
caracterizado las grandes organizaciones de servicios publicos estatales 0 autondémicos
(sanidad, educacién, comunicaciones), puesto que |0 que se necesita es asegurar la
calidad y la competitividad de los servicios publicos, su capacidad para adaptarse
répidamente a situaciones diferentes y en rdpida mutacion. Y estos objetivos solo se
pueden alcanzar desde las iniciativas locales y las acciones descentralizadas, que son
mucho maés flexibles, adaptables y competitivas.

Por otra parte, se dice a menudo que, més ala de las competencias que definen las
leyes, nada de lo que interesa 'y preocupa a las colectividades locales puede ser geno a
los ayuntamientos. Hoy esto es mas cierto que nunca. La creciente velocidad con la que
se producen los cambios y aparecen los nuevos problemas obliga a los ayuntamientos
cada vez mas a reaccionar antes de que tengan tiempo de hacerlo los demés poderes
publicos. Y yaque unacrisis bélica, un desastre natural 0 una conferencia internacional,
producidos a otro lado del mundo, pueden ser los principales motivos de preocupacion
de nuestros vecinos, los ayuntamientos han de poder implicarse en ellos y colaborar
activamente en la construccion de un nuevo orden global.

Nuestras sociedades son cada vez mas complgas, mas plurales, mas maduras, formadas
einformadas. Y cada vez es mas notable la capacidad de impacto que cualquier persona,
entidad o grupo puede tener, a través de las redes de comunicacion o de cualquier otro
medio, en la sociedad.

Por otra parte, es sabido que los principales problemas que afrontan las sociedades
locales y e mundo son sustancialmente los mismos, problemas de sostenibilidad, de
convivencia y de cohesion socia. Problemas todos ellos que no se resuelven sdlo con
servicios publicos, pues requieren la implicacion de todo e mundo, poderes publicos,
empresas y ciudadanos.

En este contexto, €l gobierno local no puede limitarse a gestionar servicios, a hacer de
administracion publica. Los gobernantes locales han de poder ser también constructores
de consensos y de complicidades sociales, han de poder comprometer e implicar a sus
ciudades y pueblos en la definicion y consecucidn de objetivos colectivos.
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Es evidente que la regulacion de las competencias locales no puede ignorar estos nuevos
retos que deben afrontar los municipios. Ya sea para atribuirles nuevas y més
significativas competencias en ambitos decisivos para la cohesién socia, la
sostenibilidad y la competitividad, como es € caso de la educacion, la vivienda, €
trabajo, lainmigracion o e medio ambiente. Y a sea para definir un marco mas operativo
que € vigente que les permita participar efectivamente en la adopcion de decisiones en
niveles territoriales mas amplios, asi como tomar con presteza y eficacia decisiones para
afrontar 1os nuevos problemas a los que cada vez con mayor frecuencia se enfrentan las
colectividades locales.

1.2. LASCOMPETENCIASLOCALESEN EL ORDENAMIENTO VIGENTE
1.2.1. Principales car acteristicas

La regulaciéon vigente de las competencias locales se caracteriza por los puntos
siguientes, algunos de los cuales serén desarrollados con mayor detalle en los proximos
apartados.

- Lalegidacion bésica de régimen local no ofrece una lista determinada y formal de
competencias locales. Encarga expresamente esta funcion a las leyes reguladoras de
los diversos sectores de actividad administrativa, especiamente de aguellos a los
gue la propia LRBRL identifica como propios del interés municipal .

- Si que establece la LRBRL una lista de obligaciones municipales minimas, que
indirectamente ha venido cumpliendo la funcién de una cierta —y modesta- garantia
competencia por parte del legislador estatal basico.

- Parecida funcién indirecta de garantia competencial —aunque todavia més modesta-
la ha cumplido también la formulacion de un principio de reserva a favor de los
entes locales de algunos servicios publicos esenciales.

- Reconocimiento de una capacidad general de iniciativa a favor de los municipios y
de su capacidad para prestar servicios complementarios a los propios de otras
administraciones publicas, especialmente en las materias enunciadas por € articulo
28 LRBRL; en estas mismas materias, laDT 22 de la misma Ley formula una suerte
de reserva de gecucion a favor de los municipios, salvo que por ley se establezca lo
contrario.

- Regulacion sumaria de las principales potestades administrativas de que disponen
los municipios, pero sin relacionarlas con e régimen de las competencias.

- Principio de reserva de ley para regular las competencias locales, y distincion entre
las propias (que se gercen en régimen de autonomia) y las delegadas (que deben
acompanarse de |0s recursos necesarios para su gercicio).

- En cuanto alas diputaciones, las competencias que se les atribuye son basicamente
de cooperacion, coordinacién o suplencia, en relacion con los servicios municipales.
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1.2.2. El modelo competencial (arts. 2.1y 25.2)

Los articulos 2.1 y 25.2 LRBRL expresan € modelo competencial por € cua opta €l
legislador basico: responsabilizar a las leyes sectoriales para que sean ellas las que
definan las competencias municipales en los ambitos respectivos de actividad
administrativa e identificar las materias de interés local, afin de que las leyes sectoriaes
reguladoras de las mismas atribuyan en cualquier caso competencias a los municipios.

El elemento central de la regulacién de las competencias locales por la legislacion
vigente es laremision de su regulacién a las leyes sectoriales.

De hecho, con este planteamiento €l legislador basico de régimen local no hace méas que
adaptarse a la redlidad: como que en la practica del Ultimo siglo y medio han sido las
regulaciones sectoriales (leyes y reglamentos), més que las leyes de régimen local, las
gue han definido (normalmente en sentido centralizador) las competencias municipales,
la LRBRL asume como inevitable y normal este fendmeno y, en vez de establecer una
lista formal de competencias municipales que sabe sera desvirtuada por las leyes
sectoriadles, se limita a identificar los sectores en los que deben reconocerse
competencias a los municipios, aceptando abiertamente que sean las leyes reguladoras
de los mismos las que concreten cudles deben ser estas competencias.

El planteamiento es comprensible, habida cuenta de la poca eficacia que han tenido en
el pasado las listas de competencias de la legislacion de régimen loca y €l protagonismo
que en esta cuestion han tenido las leyes sectoriales.

Ademas, la remision a las leyes sectoriales para definir las competencias municipales
también resulta oportuna para adecuar esta funcion a la distribucion de competencias
entre Estado y comunidades auténomas, tanto en materia de régimen local, como en
relacion con los sectores de actividad administrativa que han de ser objeto de
competencias municipales.

En la préctica, las leyes sectoriales han estado poco a la altura de esa remision que les
hacia la LRBRL. Dd estudio pormenorizado del régimen de leyes sectoriales vigentes
se pueden extraer las siguientes conclusiones, que ponen de manifiesto las principaes
debilidades del modelo:

a) Las leyes sectoriales hacen una definicién insuficiente de las competencias

locales en los ambitos respectivos. Las leyesy € resto de normas juridicas de caracter

sectorial vigentes cumplen solo parciamente, y en términos no del todo satisfactorios,
la funcién de completar y concretar las competencias municipales. En este sentido, del
andlisis de la legislacién sectorial se pueden deducir las siguientes conclusiones:

- En primer lugar, hay algunos casos, aunque pocos, en los que las leyes sectoriaes
reguladoras de materias previstas por € articulo 25 LRBRL no atribuyen ningin
tipo de competenciani de funcion concreta a los municipios.

- En segundo lugar, constatamos que hay diversos casos de atribucion de
competencias locales en régimen de concurrencia abierta con otras administraciones
publicas, asi como otros muchos de atribucién a los municipios, més que de
competencias de naturaleza gecutiva, de simples funciones que no comportan €
gercicio de potestades publicas, y que estan también a alcance de entidades o
empresas privadas.
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- En tercer lugar, se advierten también casos de competencias municipales
condicionadas y sometidas en la préctica a otras competencias publicas basadas en
titulos competenciales distintos. El caso mas claro es € del urbanismo, limitado a
potestades estatales o autonodmicas por las leyes sectoriales de politica territorial, de
costas, de puertos, de aeropuertos, de helipuertos, de carreteras, de infraestructuras
ferroviarias, de infraestructuras hidraulicas, de infraestructuras eléctricas, de
equipamientos comerciales, de patrimonio historico-artistico o de espacios naturales
protegidos. Parecida subordinacion a otros titulos competenciales del Estado o de
las comunidades auténomas afecta a las decisiones municipales sobre incrementos
salariales, sobre endeudamiento o sobre e incremento de tarifas de servicios en
régimen de precio intervenido.

b) Falta de adaptacion de las competencias locales a las funciones propias de la
administracion publica liberalizadora. Las corrientes liberalizadoras que en los
ultimos afios vienen influyendo las transformaciones ingtitucionales y politicas de
nuestro entorno han impreso también un cambio significativo en la determinacién de las
funciones que han de desarrollar las administraciones publicas: cada vez se pone mas de
relieve que lo propio de las administraciones publicas es € gercicio de funciones
reguladoras o de ordenacion y de actividades de control y supervisién de las actividades
privadas, mientras que las funciones prestadoras de servicios y de gestion de actividades
empresariales o de contenido técnico, que pueden ser gjercidas por los particulares, se
degjan cada vez més a lainiciativa privada, en e marco de la economia de mercado.

Este fenOmeno se percibe cada vez mas en actividades tradicionamente propias de los
municipios. servicios funerarios, mataderos, etc. Los efectos de este proceso de
liberalizacion es potencialmente peligroso para las competencias municipales, pues
muchas de estas competencias son precisamente de gestion, de prestacion de servicios, y
es este tipo de funciones el mas idoneo para ser liberalizado. Conocido este proceso, €l
régimen de las competencias locales deberia poner mas € acento en las funciones
reguladoras y en las de control de actividades privadas. Mientras no se haga asi, la
liberalizacion comportara pérdida de competencias locales.

c)Vigencia de una concepcion patrimonialista de la autonomia local. En muchos de
los ambitos afectados por la regulacion sectorial, las competencias locales se amparan
en o selimitan alaviay demés espacios publicos de la titularidad municipal o ala zona
urbana, 0 es en estos ambitos donde las competencias analizadas obtienen un mayor
reconocimiento. Es e caso de la seguridad, de la circulacién y del transporte urbano de
vigeros, de determinadas funciones en materia de espectéculos, de la televison y la
radio, de algunas competencias en materia de comercio interior, etc.

Estos casos expresan la vigencia de una concepcion patrimonial de la autonomia local,
mas propia de los inicios del régimen municipal francés del liberalismo, que de lalégica
congtitucional vigente, segin la cua los municipios tienen la naturaleza politica y
representativa propia de las administraciones territoriales.

Efectivamente, s 1os municipios son administraciones publicas y representan y
gestionan los intereses de |as col ectividades respectivas, no tiene demasiado sentido que
muchas de sus competencias se limiten a la zona urbana o se tengan de justificar més en
el hecho de afectar actividades que se desarrollan sobre la via publica, que en la
incidencia de estas actividades en |os intereses col ectivos.
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Esta vigencia de la base patrimonia de diversas competencias municipales resulta ser
una limitacion paralas citadas competencias, aparte de que conceptual mente responde a
planteamientos més propios de los inicios del liberaismo que de los sistemas
democraticos vigentes,

d) Anacronismo y falta de adaptacion a las nuevas realidades. Varias de las
referencias de los articul os de atribucion de competencias municipales de la LRBRL son
anacrénicas, pues expresan actividades 0 competencias que apenas tienen sentido como
tales competencias municipales en la sociedad contemporénea: mataderos, control de
alimentos y bebidas, suministro de gas y caefaccion y mercados y lonjas centrales.
Estas referencias se mantienen més por inercia de redacciones anteriores de la
legidacion de régimen local, que para sefidar que los municipios siguen siendo
responsables de esos asuntos.

En cambio, ni las leyes de régimen local, ni las sectoriales, reconocen formalmente €
papel que juegan realmente los municipios en sectores més recientes de la actividad
administrativa: inmigracion, telecomunicaciones o cooperacion al desarrollo, entre
otros.

€) Las limitaciones de la potestad normativa local. La expreson mas plena de la
naturaleza publica de las administraciones locales es su potestad normativa, que se
manifiesta en las ordenanzas y reglamentos. Esta potestad, en funcién del alcance que se
le reconozca, puede jugar un papel muy importante en la determinacion del contenido
de las competencias municipales.

Si bien alguna jurisprudencia ha reconocido un &mbito relativamente extenso para esta
potestad normativa local, incluso més extenso que e que pueda corresponder a los
reglamentos estatales 0 autondmicos, en atencion al hecho que las administraciones
locales incorporan una funcidn representativa directa que no tienen las demés
administraciones publicas, tal como ha sefialado incluso € Tribunal Constitucional, en
la préctica esta potencial mayor capacidad normativa de las ordenanzas y reglamentos
locales queda muy limitada debido a la amplitud que tiene en nuestro ordenamiento
juridico e principio de reserva de ley en materia sancionadora y en otros ambitos
normativos que afectan los contenidos o e gercicio de los derechos y libertades de los
ciudadanos.

Esto significa que s las ordenanzas y reglamentos locales, s van mas alla de la
regulacién de cuestiones de organizacion o de procedimiento y afectan derechos y
libertades de los ciudadanos, necesitan a menudo una habilitacion legal mas especifica
gue la proporcionada genéricamente por la legidacion de régimen local, habilitacion
gue deberia serles facilitada por la legislacion sectorial, cosa que ésta solo hace en
contadas ocasiones.

f) Los controlesy las competencias locales. En el andlisis de la legislacion sectorial se
constata como diversas competencias municipales son sometidas a mecanismos de
control o de coordinacién por parte de otras administraciones publicas, hasta € punto
gue los ayuntamientos se ven privados, en todo o en parte, de la capacidad decisoria
sobre aguellas. El alcance que en algunos casos tienen estos controles administrativos



sobre la actividad local hace que Ileguen a ser probablemente incompatibles con €l

principio de autonomialocal. Algunos gjemplos:

- En primer lugar, numerosos casos de sumision de actos o disposiciones locales a
tramites de aprobacion fina del procedimiento de que se trate por otras
administraciones publicas. urbanismo, proteccion civil, prevenciéon de incendios,
etc. Y no siempre se justifica suficientemerte la existencia de intereses supralocales
gue legitimen esta intervencion decisoria externa.

- En segundo lugar, casos de subordinacion de decisiones municipales a informes
vinculantes de la administracién autondmica (instalacion de vertederos, apertura de
grandes superficies comerciales, etc.).

- En tercer lugar, casos de vinculacion de decisiones municipales a contenido de
planes o programas estatales o autonomicos: € plan sectoria de equipamientos
comerciales vincula las licencias comerciales, los Presup uestos generales del Estado
vinculan los incrementos salariales de los funcionarios locales, etc.

g) Algunas leyes sectoriales incrementan las obligaciones, las responsabilidades o
las cargas municipales. El concepto de competencia hace referencia principalmente a
potestades, poderes de hacer o de no hacer, segin decida su titular. A veces, las leyes,
mas que competencias, 0 ademéas de competencias, atribuyen a los municipios
obligaciones o responsabilidades, o definen situaciones que son cargas para estas
entidades. En estos casos, que a menudo estan mas que justificados en la evolucion
politica o socia general, se produce una situacion lesiva para la autonomia local,
especialmente si la ley que atribuye la obligacién o carga no pone a disposicion de los
ayuntamientos |os recursos necesarios para cumplirla.

Algunos g emplos de este fendmeno en la legislacion sectorial son: nuevas obligaciones
de proteccion civil para los municipios de méas de 50.000 habitantes, beneficios
tributarios para e patrimonio histérico-artistico, supresion de barreras arquitectonicas,
recogida selectiva de residuos, archivos municipales, beneficios fiscales para los centros
de culto, etc.

h) Proliferacion de 6rganos colegiados con representantes municipales, de escasa
utilidad para la autonomia local. Es una constante de las leyes sectoriales la creacion
de 6rganos mixtos, con funciones consultivas, asesoras o de participacion, que integran
representantes de las entidades locales. Es una préctica positiva desde e punto de vista
del funcionamiento normal de las relaciones interadministrativas, y puede ser una buena
via para que los representantes de los entes locales puedan participar en procesos de
toma de decisiones estatales 0 autondémicas que les afecten.

Sin embargo, hay que relativizar la trascendencia de esta participacion organica como
canal de representacion y promocion de los intereses locales. Por diversos motivos. la
presencia de representantes municipales en estos Organos mixtos es siempre muy
reducida; muchas veces estos 6rganos no trascienden de los textos legales, de modo que
no llegan a funcionar efectivamente; y las posibilidades efectivas de participacion que
tienen los representantes de los entes locales son escasas, pues suelen tener poca
informacion, escasa especializacion y poco tiempo.

Nos equivocamos, por lo tanto, S creemos que con la simple incorporacion de

representantes municipales en 6rganos de estas caracteristicas ya cumplimos con €l
requisito de la participacion municipal en la planificacién o decision sobre asuntos que
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les afecten. Ademas, ello hace que resulte especialmente criticable la tendencia de
algunas leyes sectoriales de mirar de compensar la pérdida de competencias locales con
el reconocimiento de la posbilidad de participacion local en Organos de estas
caracteristicas. Esta claro que una cosa no compensa la otra.

h) Uniformismo del régimen local y de las competencias municipales. Lalegisacion
de régimen loca tiene un carécter marcadamente uniformista, pues trata de forma
sustancialmerte igual a municipios que son muy diferentes. Este uniformismo también
esta presente en las leyes sectoriales que definen competencias municipales.

Esta orientacion esencialmente uniformista es negativa para los municipios, pues
mientras que para los mas pequefios las competencias atribuidas muchas veces superan
sus capacidades de gestion, en el caso de los medianos y grandes se les atribuye muchas
menos competencias de las que podrian gercer, con la correspondiente pérdida de
proximidad y a menudo de eficacia en la gestion de las mismas.

A pesar de la pervivencia de esta orientacion mayoritariamente uniformista, hay que
reconocer algunos trazos de diversidad por parte de algunas leyes. uso creciente de
minimos poblacionales para reconocer mayores competercias, en lo que constituye una
reduccion excesivamente simplista del uniformismo mayoritario; régimen especia de
Barcelona, etc.

De modo que debemos concluir en que son demasiadas las debilidades de este sistema,
pues no son mayoria los casos en los que €l legislador sectorial cumple cabalmente la
remision hecha por la LRBRL.

Por otra parte, ante este comportamiento francamente insatisfactorio de las leyes
sectoridles en la regulacion de competencias municipales, € sistema no ofrece
mecanismos eficaces para obligarlas a cumplir con la remision de la LRBRL. So6lo en
contadisimas ocasiones e Tribunal Constituciona ha declarado la inconstitucionalidad
de leyes por infringir 1o previsto por los articulos 2y 25 LRBRL.

Y es que, aparte de otras posibles explicaciones (faltaba hasta fechas recientes una via
de acceso de los entes locales a la justicia constitucional, la LRBRL sdlo es vinculante
paralas leyes autondmicas de desarrollo, y no para las estatales), la verdad es que es tan
escaso el contenido de competencias locales garantizado por la LRBRL, esta tan en

blanco la remision que hace a legislador sectorial, que resulta muy dificil acreditar en la
mayoria de casos que las leyes sectoriales, por poco satisfactorias que sean a estos
efectos, vulneran lo dispuesto por laLRBRL.

Por todo ello, debemos concluir en la necesidad de corregir e modelo competencial
basico afin de que, sin impedir que sigan siendo las leyes sectoriales las que determinen
las competencias municipales, se garantice por la legislacion bésica de régimen local un
contenido 0 un estatus competencial minimo a favor de los municipios.

1.2.3. Los servicios minimos (articulo 26)
Lainstitucion de las obligaciones municipales minimas (articulo 26 LRBRL), aunque su

finalidad no es propiamente la de atribuir competencias a los municipios (sino la de
garantizar determinadas prestaciones municipales a los ciudadanos), de hecho ha venido
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cumpliendo lafuncion de asegurar algunos ambitos de competencialocal. Si se obliga a
los municipios a prestar determinados servicios, la competencia para ello debe darse por
supuesta.

Sin entrar a valorar la |6gica de este tipo de planteamiento, y aceptada la garantia que
del mismo deriva para las competencias locales, |o cierto es que su eficacia en esta
cuestion es muy limitada.

Por una parte, aunque consideramos que no deberia deducirse de este precepto que la
capacidad municipal se reduce a la mera gestion, se ha entendido que la mayoria de
obligaciones municipales del articulo 26 hacen referencia a nero establecimiento o
prestacion de servicios, sin incluir claramente potestades de regulacion o de
intervencion. Aparentemente, las competencias que cabe deducir de estos preceptos son
en la gran mayoria de casos de mera gestion. Sin embargo, € principio de autonomia
local exige que se proyecte sobre estos servicios no solo la gestion sino también las
potestades de planificacién, programacion y regulacion de los mismos.

Por otra parte, se trata de listas de servicios o actividades francamente desactualizadas,
cuando no anacronicas, de modo que en varios casos € enunciado de la Ley no se
corresponde con larealidad de quien gestiona realmente el servicio de que se trate.

Ademés, e proceso de liberalizacion de los Ultimos afios ha ido reduciendo esta lista,
con la exclusién de algunos de los servicios inicialmente incluidos en la misma
(mataderos).

Por todo ello debemos concluir que s bien la ingtitucion de los servicios municipales
minimos ha tenido algiin efecto de proteger las competencias municipales necesarias
para prestarlos, las competencias garantizadas por esta via son de un perfil politico y
administrativo bajo.

De todas formas, no podemos ignorar dos virtudes de este precepto. En primer lugar, €
establecimiento mismo de obligaciones para los ayuntamientos por parte del legislador.
Es bueno que la ley responsabilice abierta y expresamente a una determinada
administracion publica de la existencia de una serie de prestaciones, pues de este modo
viene a facilitar a los ciudadanos interesados unos primeros resortes que pueden
servirles paraexigir €l establecimiento efectivo de las mismas.

En segundo lugar, el hecho que el articulo 26 ofrezca listas diferentes de obligaciones
segun sea € tamafio de los ayuntamientos constituye también uno de los escasos, y
necesarios, rasgos de diversidad en el régimen local vigente.

1.2.4. Servicios esenciales reservados a los entes locales (86.3)

Lainstitucion de los servicios y actividades esenciales reservados a los entes locales del
articulo 86.3 LRBRL debe ponerse en relacion con lo previsto en e articulo 128 de la
Consgtitucion, que establece la posibilidad de que por ley se reserven a sector publico
actividades o servicios esenciales. Se trata, por lo tanto, de un precepto que se inscribe
en la relacion entre sector publico y mercado libre, pues lo que caracteriza a esos
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servicios esenciales reservados a los entes locales es que se excluyen de la iniciativa
privaday del mercado.

Resulta, sin embargo, que, de forma parecida a 1o que sucede con las obligaciones
municipales minimas, s la ley basica reserva al sector publico local, con exclusion, no
solo de otras administraciones, sino también, y sobre todo, de la iniciativa privada, una
determinada actividad o servicio, la competencia para desarrollarla o prestarlo se le
supone ala administracion local.

Es més: la reserva incluye todas las potestades necesarias para € gercicio de la
actividad o servicio de que se trate, de modo que la administracion local tiene, como
consecuencia de la reserva, y sin pejuicio del debido respeto a la legidacion que sea
aplicable, plena capacidad para decidir la forma de prestacion y para regular la actividad
0 servicio, y para imponer dicha regulacion a los particulares que eventualmente
consigan una concesion para prestarlo o desarrollarla.

Ahora bien, del mismo modo que sucede con la ingtitucion de las obligaciones
municipales minimas, la figura de la reserva de actividades o0 servicios esenciales a los
entes locales no tiene por finalidad la definicion o determinacién de competencias, de
modo que son aqui reproducibles la practica totalidad de observaciones criticas del

apartado anterior, especialmente si tenemos en cuenta | 0s términos concretos en que son
enumerados por € articulo 86.3 los servicios o actividades esenciales:

- Lamayoria de servicios y actividades esenciales del articulo 86.3 hacen referencia
a mero establecimiento o prestacion de servicios, sin incluir potestades de
regulaciéon o de intervencidn. En consecuencia, las competencias que cabe deducir
de estos preceptos son en la gran mayoria de casos de mera gestion.

- Setrata de listas de servicios o actividades francamente desactualizadas, cuando no
anacronicas, de modo que en varios casos € enunciado de la Ley no se corresponde
con larealidad de quiengestiona realmente el servicio de que se trate (suministro de
gasy calefaccion, mercados y lonjas centrales).

- El proceso de liberdizacion de los ultimos afios ha ido reduciendo esta lista, con la
exclusiéon de algunos de los servicios inicialmente incluidos en la misma (gas,
servicios funerarios).

Ademas, @ impacto de la liberalizacion y del derecho de la competencia en este
precepto es especiamente intenso, hasta e punto que sus términos resultan escasamente
coherentes con la institucion del servicio publico tal como viene siendo regulado por €l
derecho comunitario europeo mas reciente.

Por todo ello, € articulo 86.3 de la Ley bésica de régimen local debe ser objeto de
profunda revision. Por una parte, a fin de disociarlo plenamente del régimen de bs
competencias locales. Por otra, planteandolo no en términos de reserva (concepto
dudosamente compatible con e derecho de la competencia), sino de responsabilidad
local en garantizar el acceso universal a servicio de que se trate. Y finalmente, también
para actualizar la lista de actividades y servicios, suprimiendo aquellos que son
manifiestamente desactualizados y, acaso, afiadiendo eventuales nuevas actividades o

48



servicios de acceso universal en la sociedad contemporanea (acceso a la red, por
gemplo).

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

Los articulos 25.1 y 28 LRBRL, que reconocen la capacidad general de iniciativa de los
municipios y su competencia para prestar servicios complementarios a los propios de
otras administraciones publicas, especialmente en determinados sectores de actividad
administrativa, abren interesantes expectativas de flexibilidad en la asuncidon de
competencias municipales, toda vez que habilitan a los ayuntamientos a intervenir ante
nuevas demandas de los ciudadanos o ante demandas sociales no previstas por €
legislador y no cubiertas por la accion de las demas administraciones publicas.

Sin embargo, €l potencial de estos preceptos en orden a fundamentar nuevas
competencias municipales resulta poderosamente lastrado por la deficiente regulacion
de las potestades que podran gercer los municipios en desarrollo de lo previsto por los
mismos.

Si se aplica—como sucede con frecuencia- unainterpretacion restrictiva del principio de
reserva de Ley en materia sancionadora, fisca o smplemente de limitacién de las
actividades privadas, y S se restringe también el &mbito de regulacion auténoma de los
reglamentos y ordenanzas municipales, resulta que lo que a finy a cabo pueden hacer
los municipios al amparo de los articulos 25.1 y 28 LRBRL es poco mas que
actividades de naturaleza similar a las privadas, con escaso o nulo contenido publico o
administrativo.

Una mejor regulacién de las potestades administrativas que la Ley atribuye a los
municipios, amén de la conexion clara de las mismas a tema de las competencias, sin
duda permitiria sacar un mayor partido de los citados articulos 25.1 y 28 LRBRL, aparte
de que dgaria a los ayuntamientos en mucha mejor posicion para afrontar la
intervencion publica en los nuevos dmbitos de actuacion publica que demanda la
sociedad.

1.2.6. Las competencias locales vigentes no alcanzan un grado satisfactorio de
descentralizacion

Ya en un plano de consideraciones muy distinto al empleado en los apartados
anteriores, debemos tener en cuenta también que e modelo vigente de competencias
locales no ha sido capaz de llevar a los entes locales a gestionar una parte del sector
publico significativamente superior a aproximadamente 15 % tradicional.

En los dltimos afios la opinion publica ha debatido sobre la parte del sector publico que
deberian gestionar, respectivamente, Estado, comunidades autbnomas y entes locales. A
principios de los 90 hizo una cierta fortuna e 50/25/25. Como que las comunidades
auténomas pronto superaron ese 25 %, se paso a hablar del 40/30/30. O del 40/35/25.
Sea como sea, mientras que algunas comunidades auténomas ya superan € 40 % del
gasto publico en su territorio, los entes locales siguen anclados en e 15 %.
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Estas cifras, con toda la carga de simplificacién que es inevitable, expresan sin lugar a
dudas e hecho cierto de que en e Estado de las autonomias no avanza la
descentralizacion a favor de la administracion local, no se incrementan las competencias
locales, al menos hasta alcanzar los canones que permitirian acreditar un grado
aceptable de descentralizacion a nivel local.

Las propuestas que en méas de un momento se han debatido en torno ala idea del Pacto
local tenian precisamente e objetivo principal de incrementar las competencias
municipales. Aunque a costa de las comunidades auténomas, 1o que seguramente ha
llevado a éstas a impedir cualquier posible plasmacion efectiva de dicho Pacto. Lo
cierto es que, por légicay savo supuestos excepcionales, dificilmente pueden crecer
competencialmente los municipios S no es a costa de las comunidades auténomas
respectivas. Y no es mucho lo que pueden hacer el legislador béasico para disponerlo asi.

Ello no es 6bice, sin embargo, para que la LRBRL incorpore algunos planteamientos,
preceptos, principios o criterios que sean Utiles en orden a favorecer y a decantar un
mayor impulso descentralizador de las comunidades autonomas —aparte de disponer
eventualmente la descentralizacion de aquellas pocas actividades de la administracién
del Estado susceptibles de ser gestionadas por |os entes locales.

1.2.7. Los ayuntamientos se sienten faltos de resortes competenciales par a afrontar
con eficacia los principales problemas urbanos

En parecidos términos de reflexiéon general a los usados en € dltimo apartado, tampoco
podemos ignorar que la queja mas frecuente de los responsables municipales, a hablar
del marco institucional en e que deben desarrollar su actividad, es la de la fata de
competencias para resolver muchos de los problemas que deben afrontar
cotidianamente. Problemas como la inmigracion, la educacién, la convivencia, la
sostenibilidad, la salud pablica, la seguridad, etc.

Cierto que puede tratarse més de un estado de animo de |os politicos locales, que de una
estimacion objetiva sobre la idoneidad de las competencias municipales. Pero no cabe
duda de que los ciudadanos reclaman a nuestras autoridades locales soluciones para los
problemas sefialados, u otros parecidos, y los ayuntamientos no tienen las menores
competencias para afrontarlos. Cuando probablemente donde mejor se podrian abordar
es precisamente en e ambito local.

1.3. LEGISLADOR ESTATAL Y LEGISLADOR AUTONOMICO EN LA
DETERMINACION DE LASCOMPETENCIASLOCALES

La determinacion de las competencias locales es una operacion inevitablemente
compartida entre el legislador estatal y e legisador autondmico, como ya se ha puesto

de manifiesto.

El protagonismo o laintervencion del legislador estatal puede ampararse en dos 6rdenes
de consideraciones:
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- Por una parte, en el objetivo de establecer y desarrollar sumariamente los principios
basicos que presiden € régimen de las competencias municipales (autonomia,
subsidiariedad, flexibilidad) y, en su caso, de garantizar unos contenidos
competenciales minimos a todos los municipios del Estado.

- Por otra, en & hecho que algunas de las competencias municipales lo son en ambitos
reservados por la Constitucién a la competencia exclusiva del Estado (tréfico,
policia, colaboracion con lajusticia o con la administracion penitenciaria, aguas), de
modo que deberd ser, a menos en cierto punto, la legidacion sectoria del Estado la
que fije las competencias municipales en relacion con 1os mismos.

La legidacion autondmica, por su parte, tiene varias razones para jugar un papel
destacado en la determinacion de las competencias locales:

- El mero hecho de ostentar todas las comunidades autbnomas competencias
exclusivas en materia de régimen local, que han de servir |6gicamente para poder
disefiar y desarrollar modelos propios, no necesariamente coincidentes, de gobierno
y de administracion local, con grados potencialmente diferentes de
descentralizaciéon, lo que logicamente requiere capacidad para modificar las
competencias municipales.

- Ladiversdad de estructuras territoriales del gobierno local existentes entre unas y
otras comunidades autdnomas, cuya plasmacion y desarrollo se han de traducir
necesariamente en la existencia de capacidad autondémica para distribuir entre los
diversos niveles de la administracion local, que no siempre son los mismos, una
parte significativa de las competencias de este nivel.

- El hecho que la gran mayoria de competencias locales o son en ambitos de
actividad regulados por leyes autondmicas, ya sea a titulo de competencia exclusiva
(urbanismo, servicios sociaes, cultura, vivienda), o compartida. Aungue solo sea
por razones de proximidad, es normal que la mayoria de competencias locales se
den en ambitos regulados por las comunidades auténomas. Y s tenemos en cuenta
el protagonismo que € modelo vigente de competencias locales da a las leyes
sectoriales en la determinacion de las competencias municipales, s estas leyes
sectoriales son mayoritariamente autondémicas, sera la legislacion autonémica la que
jugara un papel mas destacado en la delimitacion de las competencias locales.

De todo lo anterior cabe deducir que son més |os argumentos que avalan la capacidad de
las leyes autondmicas para determinar las competencias locales, que 1os que dan apoyo
aun mayor protagonismo de |as leyes estatales en este asunto.

En consecuencia, € criterio que deberia asumir en este tema e legislador basico de
régimen local es el de fijar unos elementos minimos de principios y criterios rectores en
el tema de las competencias y de identificar unos aspectos basicos de contenido
competencial a favor de los municipios, asumiendo que en su mayor parte la
determinacion Ultima de las competencias locales sera obra de la legislacién autonémica
(bien la de régimen local, bien la sectorial).

Los elementos minimos o aspectos béasicos del régimen de competencias locales que
deben considerarse son los siguientes:
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- Fjacion de los principios que presiden e régimen de competencias locales y
desarrollo bésico de los mismos: autonomia, subsidiariedad, flexibilidad, naturaleza
politicadel gobierno local.

- ldentificacion de los ambitos minimos de actividad administrativa que cabe incluir
en € campo de intereses locales, y en relacion con los cuales las leyes sectoriales
deban definir en todo caso competencias municipal es.

- Conviene plantear también la conveniencia de una lista minima de competencias
municipales formamente tales. Uno de los aspectos que debe caracterizar la
institucion municipal en todo € territorio del Estado es que hay unos cometidos
minimos, unas potestades minimas de intervencion publica, que deben ser comunes
a todos los municipios. No se trata de la lista actual de obligaciones municipales
minimas del 26, sino una lista de auténticas competencias concretas.

- Unaregulacién més completa que la vigente de | as potestades locales, especialmente
de las de caracter normativo y de las demas que puedan servir para que €
ayuntamiento g erza realmente el gobierno politico de su comunidad. El principal
objetivo de esta regulacion deberia ser un desarrollo de las potestades en clave
competencial.

1.4. PROPUESTAS PARA DEFINIR EL REGIMEN BASICO DE LAS
COMPETENCIASMUNICIPALES

Esta claro que e modelo de regulacion de las competencias locales seguido por la
legidacion espafiola hasta mediados del siglo XX, de lista méds o menos larga de
competencias municipales, no evité € vaciado progresivo de las mismas por las leyes
sectoriales, aparte de que hoy es poco compatible con la distribucién constitucional de
competencias entre el Estado y |as comunidades autonomas.

Pero no es menos cierto que el modelo de la LRBRL vigente, de limitarse a establecer
una lista de intereses municipales, remitiendo ampliamente a la legislacion sectoria
afectada la determinacidon de las competencias locales, resulta también sumamente
insatisfactorio desde € punto de vista de laintegridad de estas competencias.

Entendemos que la debida ponderacion de los factores e intereses en juego
(competencias estatales y autondémicas, roles de las leyes de régimen loca y de las
sectoriales, necesidad de garantizar una cierta integridad de competencias municipales)
aconsgia combinar los siguientes planteamientos en la regulacion de las competencias
municipales:

- Establecimiento de los principios generales que deben presidir e régimen de las
competencias municipales y desarrollo basico de los mismos. En cuaquier caso
serén los siguientes. autonomia, subsidiariedad, proporcionalidad y flexibilidad (o
diversidad), aparte de afirmar el carécter en todo caso politico o de gobierno que
deben tener estas competencias.
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Vinculacion existente entre potestades y competencias, en el bien entendido que la
atribucion de competencias publicas a los municipios requiere definir las potestades
en las que se expresa € gercicio de las mismas, asi como una regulacién mas
completa que la vigente de las potestades locales, especiadmente delas de caracter
normativo y de las demés que puedan servir para que € ayuntamiento eerza
realmente el gobierno de su comunidad.

Lista de competencias minimas. No cabe duda de que la legislacion de régimen local
debe determinar e minimo de competencias que contribuyen a determinar e perfil
basico comin que tienen todos los municipios. Hay una serie de funciones y de
potestades, de competencias en sentido pleno, que deben atribuirse por lalegislacion
de régimen local a todos los municipios, que congtituyen la garantia competencial

basica de la administracion local, y que deberian ser formamente indisponibles por
las leyes sectoriales (que podran incidir en su regulacion sustantiva, sin poder

disponer de su atribucion competencial a los entes locales). No se trata de la lista
actual de obligaciones municipales minimas del articulo 26 de la LRBRL, sino de
una lista de auténticas obligaciones concretas. Debe tratarse de una lista definida en
sus aspectos bésicos por la ley basica estatal, sin perjuicio de que las leyes
autondmicas de régimen local deben poder adecuarla a las comunidades respectivas.

Lista de intereses locaes y remision a la legidacion sectorial. Se trataria de
mantener sustancialmente e planteamiento vigente de los articulos 2 y 25.2
LRBRL, s bien dandole € carécter de complemento al planteamiento del parrafo
anterior y definiendo mejor los términos en los que la leyes sectoriales afectadas
deben determinar las competencias locales.

Lista de servicios cuyo acceso universal constituye responsabilidad de las
administraciones locales. Se trataria de superar los conceptos de “ servicios minimos
obligatorios’ y de “actividades o servicios esenciaes reservados’ de los articulos
26.1 y 86.3 LRBRL por este nuevo concepto més acorde con la definicion del

servicio publico en el derecho comunitario.

Clausula genera de apoderamiento municipal. Las dos propuestas anteriores de
regulacion de las competencias municipal es deben complementarse conuna clausula
general que, en desarrollo del principio de subsidiariedad, atribuya a los municipios
una suerte de capacitacion general para actuar en todos los ambitos no reservados
expresamente a otras administraciones.

Incluson de especificas garantias de suficiencia financiera incardinadas
directamente a salvaguardar que las entidades locades gerzan de un modo
verdaderamente autdbnomo las competencias que en cada momento ostenten.

Se sefldan seguidamente, de acuerdo con lo que se acaba de indicar, los principales
puntos que deberia contener la legislacion basica de régimen local para determinar
régimen de las competencias municipales.

1.4.1. Principios que deben regir el modelo competencial

Si una cuestion merece sin lugar a dudas que se le aplique € cdlificativo de bésica es
precisamente la determinacién de los principios y de los criterios que deben regir €l
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modelo competencial. De ahi que €l legislador deberia poner especial empefio en
formular una regulacion meditada y rigurosa de los mismos.

De acuerdo con lo apuntado anteriormente, 1os puntos que se deberian regular por la
legidacion basica de régimen local en este bloque de principios y criterios que deben
regir el modelo competencial son por lo menos los siguientes:

a) Autonomia. La Ley bésica deberia desarrollar este principio esencial del régimen
local espafiol de forma mucho maés clara, completay sistemética de como lo hace la Ley
vigente, incluyendo en todo caso sus consecuencias de orden competencial. En este
sentido, deberia establecerse que como consecuencia de la proclamacién constitucional
de la autonomia para la gestion de sus intereses, 10s municipios:

- Ejercen las competencias que les atribuyen las leyes y, en genera, pueden
desarrollar o promover todo tipo de actividades para stisfacer los intereses de la
respectiva colectividad, de acuerdo con €l principio de subsidiariedad y con la Gnica
condicion de no infringir la Constitucion y las leyes.

- Por regla general, gercen sus competencias y desarrollan sus actividades bagjo la
propia responsabilidad, sin que sean admisibles més controles que los
jurisdiccionales. S6lo procede el gercicio de facultades de coordinacion estatal o
autonomica sobre los entes 0 en relacién con € gercicio de competencias locales s
tales facultades se justifican en la concurrencia de intereses estatales 0 autondmicos,
son proporcionales a dichos intereses, tienen cobertura legal y respetan un margen
razonable de libre disposicion de los entes |ocales af ectados.

- Serelacionan con las deméas administraciones publicas de acuerdo con el principio
de lealtad institucional.

- Deben ser consultados y poder participar en la adopcion por las demés
administraciones publicas de decisiones que afecten directamente sus
colectividades.

- Deben disponer de los recursos necesarios para financiar €l gercicio de sus
competencias y deben tener capacidad para incidir de forma relevante en €
rendimiento de sus tributos y demas ingresos propios, para gestionar 10os ingresos
propios bajo su responsabilidad y para determinar las prioridades de gasto y
disponer éste.

- Tienen capacidad para desarrollar su propio ordenamiento, lo que incluye la
capacidad de regular su organizacion y funcionamiento internos y la de regular sus
relaciones con los ciudadanos y las actividades de éstos, con el unico limite de no
vulnerar las leyes.

- Disponen de la posibilidad de emprender acciones jurisdiccionales para defender su
autonomia contra las leyes o las resoluciones administrativas que puedan
desconocerla.

b) Subsidiariedad. El principio de stbsidiariedad esta tan aceptado comUnmente como
inconcreto y ambiguo se nos presenta su contenido. Deberia ser precisamente la
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legislacion basica de régimen local, en la medida que son los municipios las entidades
gue més se pueden beneficiar de su aplicacion en e ordenamiento interno, la que
establezca |os trazos basicos de su contenido y de su operatividad, en conexion con el
principio de proximidad establecido en el articulo 4.3 de la CEAL. Son puntos que en
todo caso deben fijarse 0 desarrollarse por la Ley basica como consecuencia de este
principio los siguientes:

- El criterio general segin e cua corresponde a los municipios € gercicio de las
actividades de naturaleza gjecutiva o administrativa que se puedan desarrollar o
plantear en € &mbito municipa y que las leyes no atribuyan a otras
administraciones publicas. En cualquier caso, los municipios deben beneficiarse de
esta presuncion competencial para desarrollar las actividades citadas en todos
aquellos sectores de actividad identificados por la propia Ley basica como de interés
local.

- Las leyes sectoriales reguladoras de ambitos materiales en los que hay presencia de
intereses locales han de justificar expresamente en la concurrencia de intereses
estatales 0 autondmicos determinados la eventual atribucion de competencias
gjecutivas a las administraciones del Estado o de la comunidad auténoma.

- En los casos en que, de acuerdo con lo que se acaba de decir, se acredita la
concurrencia de intereses estatales o autondmicos, con la consiguiente atribucion a
la administracion supralocal correspondiente de competencias €ecutivas o0 de
gestion, el principio de subsidiariedad también debe operar a favor del gercicio de
estas competencias como delegadas por 1os ayuntamientos que acrediten capacidad
de gestion suficiente y voluntad de gjercerlas, siempre de acuerdo con el régimen de
delegacion que establezca la administracion titular de las mismas.

- Laaplicacion, en los términos sefiadlados, del principio de subsidiariedad presupone
gue los municipios beneficiados por € mismo tienen la capacidad de gestion
necesaria para gercer con eficacia las competencias asumidas gracias a mismo. En
el caso de los ayuntamientos faltos de esta capacidad, gercera supletoriamente la
competencia de que se trate la administracion sefidlada con este fin por la ley
sectorial 0, en su defecto, la que resulte de aplicar los criterios de flexibilidad y
supletoriedad establecidos por la propia Ley basica (proximo apartado).

c) Diversidad, flexibilidad y supletoriedad. Si tenemos en cuenta la gran diversidad
existente entre la capacidad de unos y otros municipios, debemos asumir que esta
diversidad ha de ser también un aspecto basico, y no una mera cuestion incidental como
hasta ahora, en la atribucion de las competencias municipales.

Asimismo, y tal como ha quedado expuesto en apartados anteriores, la diversidad y
flexibilidad en la atribucion de competencias a los municipios es un requisito esencial
para la correcta aplicacion del principio de subsidiariedad, en su doble vertiente de
proximidad y eficacia, que reclama la atribucion de las competencias publicas a la
instancia administrativa més préxima a los ciudadanos, siempre que sea capaz de
gestionarlas con eficacia

Y como existe una gran diversidad en la capacidad de gestion de unos y otros
municipios, la Ley debe permitir que cada uno de ellos pueda asumir el mayor ambito
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de competencias que pueda egercer con eficacia e identificar la administracion o
administraciones que se responsabilizaran del gercicio de las competencias locales no
asumidas por determinados ayuntamientos, en € dmbito territorial de los mismos.

En atencion a estas consideraciones, la legidacion basica de régimen local debe
establecer lo siguiente:

Afirmacion formal del principio de flexibilidad o de diversidad en la atribucion de
competencias municipales, principio que opera en la aplicacién del principio de
subsidiariedad y que, en su caso, también deberia ser tenido en cuenta por las leyes
sectoriales a la hora de definir competencias locales en los ambitos respectivos de
actividad administrativa.

Prevision de mecanismos o criterios para la aplicacion del citado principio. En este
sentido, deberiamos ser capaces de superar e tradicional de la poblaciéon,
excesivamente rigido y a menudo poco significativo. Si se sigue utilizando, deberia
ser con una cierta flexibilidad. Parece més interesante el de condicionar € gercicio
de determinadas competencias por los municipios a que los ayuntamientos
interesados expresen formamente su voluntad en este sentido mediante la
promulgacién de la normativa local reguladora del gercicio de las mismas. En
consecuencia, la Ley basica de régimen local establecera los siguientes criterios para
la asuncion diferenciada de competencias por los municipios, criterios que en s
caso pueden ser objeto de mayor desarrollo o concrecidn por las leyes autondmicas
de régimen local o por las leyes sectoriales:

0 Declaracion formal de voluntad del ayuntamiento de que se trate de asumir
la competencia.

0 Redaccion por e ayuntamiento de una memoria que acredite la capacidad
municipa de gestion para g ercer la competencia de que se trate.

0 Aprobacion por e ayuntamiento de la ordenanza o reglamento que regulara
el gercicio de lacompetencia, asi como de los instrumentos de planificacion
0 de programacion necesarios para el mismo.

o0 En determinados casos las leyes sectoriales pueden condicionar la asuncion
de determinadas competencias por los ayuntamientos al cumplimiento de
requisitos demograficos, de tipologia u otros (como puede ser la
coincidencia de &mbito territorial entre el municipio y la extension territorial
del servicio cuya gestion pretende asumir el municipio; este criterio puede
llevar, por gemplo, a la necesidad de constituir mancomunidades para la
asuncion por los municipios de centros educativos que prestan servicio ala
poblacion de mas de un municipio), cuidando en todo caso de prever la
aplicacion de estos requisitos con criterios de flexibilidad.

Establecimiento de mecanismos de atribucion subsidiaria de competencias locales,
para el caso de que no sean atribuidas o ejercidas por los municipios. Este podria ser
uno de los campos més evidentes de responsabilidad de las diputaciones u otras
entidades locales de segundo nivel, s bien de acuerdo con procedimientos y
criterios de intervencion mucho mejor definidos que en la actualidad. Por lo tanto, la
Ley bésica de régimen local debe establecer € criterio genera segin e cua
corresponde a las diputaciones este gercicio supletorio de competencias locales en
los municipios cuyo ayuntamiento no las haya asumido, sin perjuicio de que las
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leyes autondémicas de régimen local y las leyes sectoriales puedan atribuir esta
funcion a otras administraciones.

No cabe duda de que éste es uno de los capitulos mas complejos del régimen de las
competencias locales. Pero es imprescindible abordarlo, pues la ley sdlo seré creible y
gjustada a la redlidad s es capaz de apoderar a los entes locales de forma mas 0 menos
proporcional ala capacidad de los mismos, y a mismo tiempo es capaz de garantizar la
determinacion de cud es la administracion responsable en cada caso.

d) Principio de proporcionalidad. El principio de proporcionalidad como instrumento
de control competencial goza de una acrisolada tradicion en el Derecho comparado.
Baste recordar, de una parte, que la propia CEAL asume explicitamente la vigencia del
principio a propdsito de los controles administrativos (art. 8.3). De otro lado, ha de
tenerse presente que se consagra expresamente en el actual articulo 5 del TCE, y en €
Proyecto de Constitucién Europea no viene sino a consolidar esta funcion del principio
de proporcionaidad (art. 9.4). Es mas; en e Protocolo sobre la aplicacion de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad angjo a la Constitucion se extiende de
forma expresa a la esfera local la aplicacion de este Ultimo (punto 4). Y, en fin, en
Alemania no es en absoluta desconocida la utilizacion del principio de proporcionalidad
por las instancias jurisdiccionales que estan llamadas preferentemente y en primer
término a solventar posibles vulneraciones de la autonomia local y preservar su esfera
competencial, a saber, la jurisdiccion contencioso-administrativa y los Tribunales
Constitucionales de los Lander.

Asi pues, la asuncion del principio de proporcionalidad en la futura Ley de Bases, Igos
de valorarse como una “singularidad”, no supondria sino sumarse alalinea en la que se
estd avanzando en e marco europeo. Habida cuenta de que se configura como un
mecanismo de control que opera tras la utilizacién del principio de subsidiariedad,
convendria que su recepcion se produjera inmediatamente después de la mencion de
éste, previendo que en el supuesto de que deba tener lugar, la intervencion estatal o
autonomica habra de ser la estrictamente indispensable para la consecucion de los
objetivos perseguidos.

€) Naturaleza politica del gobierno local. Habida cuenta de la naturaleza politica y
representativa de los gobiernos locales, la misma deberia quedar recogida formalmente
en |os preceptos de la Ley bésica de régimen local.

Con estefin, la citada Ley debe establecer |o siguiente:

- Los ayuntamientos gercen e gobierno politico de las respectivas colectividades,
representan los intereses generales de las mismas, gestionan y promueven sus
intereses y egercen y gestionan las competencias y demés asuntos que les
correspondan, de acuerdo con las leyes.

- Con € fin de poder desarrollar adecuadamente sus funciones de gobierno politico,

representacion y gestion, los ayuntamientos ostentan todas las potestades
administrativas, que han de poder gercer con e solo limite de no vulnerar las leyes.
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1.4.2. Las potestadesy las competencias locales

Ta como se acaba de apuntar, la legislacion de régimen local debe asumir claramente el
caracter politico del gobierno local, 1o que debe traducirse en la atribucién a los
municipios de competencias de regulacién, gobierno y liderazgo politico, aparte de las
tradicionales de mera gestion de servicios.

Este planteamiento debe estar presente formalmente en la terminologia usada por €l

legisador y debe comportar un mayor énfasis en la definicion de las potestades
atribuidas a los municipios, especialmente las de regulacion.

En este sentido, seria deseable la formulacién por lalegislacion béasica de régimen local
de una regulacion mucho méas completa de los instrumentos normativos locales
(ordenanzas, reglamentos, planes, etc.), que aparte de determinar sus objeto y
procedimiento de elaboracion, defina también su acance, sacando el mayor partido que
sea posible a la idea, asumida por alguna sentencia del Tribunal Constitucional, de que
las normas locales, a incorporar la representacion directa de la sociedad, tienen una
mayor capacidad de configuracion normativa que los reglamentos estatales o
autondmicos.

En otras palabras. en relacion con las materias que integran su ambito de intereses,
incluidas todas aguellas que no hayan sido atribuidas en exclusiva por ley a otra
administracion publica, los municipios han de poder eercer potestades plenas de
regulacion, con e Unico limite de no vulnerar &mbitos reservados a la ley, &mbitos que,
ademés, deberian ser objeto de interpretacion claramente restrictiva. En todo caso, la
Ley bésica dd gobierno local deberia establecer que cuando la ley, estata o
autondmica, atribuya a las entidades local es una competencia con caracter de propia, las
normas reglamentarias de desarrollo que aprueben la administracion del Estado o la de
la comunidad autonoma, de acuerdo con el orden constitucional de distribucion de
competencias, tendran caracter supletorio respecto de las ordenanzas o reglamentos que
aprueben las entidades locales sobre esa materia.

Esta formula permite cohonestar, de forma adecuada, la capacidad normativa del Estado
y de las comunidades autdbnomas con la capacidad normativa de los entes locales, a la
par que superar las actuales limitaciones a la autonomia normativa de las colectividades
locales espanolas puesta de manifiesto por e Congreso de los Poderes Locales y
Regionales de Europa en su Recomendacion nim. 121, de 14 de noviembre de 2002,
sobre la democracia local y regiona en Espafia.

En todo caso, la Ley basica del gobierno local deberia establecer que cuando la ley,
estatal o autondémica, atribuya a las entidades locales una competencia con caracter de
propia, las normas reglamentarias de desarrollo que aprueben la administracion del
Estado o la de la comunidad autbnoma, de acuerdo con el orden constitucional de
distribucion de competencias, tendrén carécter supletorio respecto de las ordenanzas o
reglamentos que aprueben las entidades |ocal es sobre esa materia.

1.4.3. Garantia de un minimo de competencias municipales
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Tal como se ha expuesto anteriormente, la Ley basica de régimen local también debe
establecer y concretar expresamente un ambito minimo de competencias municipales,
ambito que ha de poder ser ampliado por las leyes autondémicas de régimen local. Este
ambito deberia contener por o menos los bloques competenciales que se sefidlan
seguidamente, con indicacion sucinta del alcance minimo que deben tener las
competencias municipales en relacion con cada uno de ellos.

a) Competencias relativas al desarrollo y funcionamiento internos de la
organizacién municipal. Al tratar el tema de las competencias municipales o normal
es referirse a aguellas que tienen incidencia externa, cuyo gjercicio afecta directamente
alasociedad local.

Sin embargo, hay que tener también en cuenta que, para desarrollar su actividad, los
municipios deben ostentar el grado necesario de competencia en asuntos de caracter
interno, en cuestiones de organizacion, procedimiento, personal, etc.

En este campo, s bien € principio de autoorganizacion reconocido formamente por la
LRBRL facilita a los ayuntamientos una cierta capacidad para desarrollar su estructura
organizativa, lo cierto es que todavia pueden apreciarse excesivas deficiencias. Sucede
que las leyes administrativas generales (de procedimiento y régimen juridico, de
contratacion, de funcién publica, etc.) suelen aplicar a los entes locales e mismo corsé
pensado para las administraciones estatal o0 autondmica, |0 que provoca no pocas
disfunciones en el ambito local.

Para evitar estos problemas, la legislacion basica de régimen local deberia definir
también los principales asuntos de caracter instrumental o interno que deben dejarse en
manos ce la competencia municipal. Asuntos como los de desarrollar la organizacién
municipal, establecer y gestionar la plantilla de personal, seleccionar la forma de gestion
delos servicios, etc.

b) Competenciasrelativas a lasrelaciones del ayuntamiento con los ciudadanos. En
relacion con este punto, la legislacion bésica de régimen local deberia concretar las
competencias municipales tanto en orden a la determinacion y gestion de la poblacion
municipal (padron municipal, censos, etc.), como en lo tocante a establecer y desarrollar
procedimientos, estructuras organizativas oly politicas para la participacion ciudadana
en lavidalocal, asi como servicios y medios de informacion y comunicacion municipal.
Deberia establecerse € principio de la plena capacidad municipal para regular y
gestionar estos asuntos, con |os Unicos limites que deriven expresamente de la Ley.

c) Competencias relativas a la determinacion y gestién de los ingresos y a la

disposicion de los gastos. Si bien la regulacion de los recursos ecoromicos de los

municipios es algo gue corresponde a la legislacion de haciendas locales, la Ley bésica

de régimen local deberia prever la competencia de los ayuntamientos en estos temas. En

todo caso, deberia enfatizarse la competencia municipal para:

- Determinar los ingresos municipales, de acuerdo con la Ley.

- Gestionar con plena capacidad esos ingresos.

- Asignar bajo la propia responsabilidad |os recursos disponibles a los gastos.

- Formular y aprobar bajo la propia responsabilidad €l presupuesto preventivo y la
aprobacion de las cuentas.

- Endeudarse.
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d) Competencias relativas a la disposicion y gestion de los bienes municipales. Sin
perjuicio de que se pueda seguir manteniendo en la Ley un capitulo destinado a regular
el régimen sustantivo de los bienes municipales, en el capitulo de las competencias seria
conveniente reflgjar y concretar, ademas, cual es e acance de las competencias
municipales para calificar juridicamente cada uno de sus bienes, para gestionarlos, para
proteger su integridad y su titularidad, para regular su uso y para, llegado € caso,

disponer de los mismos.

Seria conveniente que la Ley basica aboliera las tutelas que todavia se mantienen en
relacion con esta cuestion, y se reconociera de una vez la mayoria de edad municipal
también en este asunto, de modo que los ayuntamientos pudieran disponer enteramente
bajo su responsabilidad de sus bienes.

€) Competencias relativas a la ordenacion, proteccion y control de los usos de que
pueda ser objeto €l territorio municipal. Debe constituir una competencia esencial
garantizada por la Ley basica de régimen loca a todos los municipios la de regular y
ordenar € territorio municipal y de protegerlo, haciendo cumplir lo previsto en esa
ordenacion.

En consecuencia, la Ley béasica deberia atribuir a todos los municipios
competencia para formular y aprobar los instrumentos de planeamiento urbanistico y
territorial de su ambito territorial, para aprobar los instrumentos de gestion necesarios
para cumplir lo previsto en € planeamiento, para intervenir mediante actos de control
preventivo, érdenes gjecutivas u otros procedi mientos adecuados para el mantenimiento
de la disciplina urbanisticay para sancionar las eventuales infracciones al ordenamiento
urbanistico y territorial respectivo, todo ello de acuerdo con lo previsto por las leyes
urbanisticas u otras que incidan en la regulacion del territorio, y en e bien entendido de
gue la plenitud de las competencias municipales en este campo solo puede ser limitada
por prevision expresa de las leyes sectoriales y en base a la concurrencia de intereses
supralocales que lo justifiquen, o a fin de garantizar unos mayores grados de proteccion
del territorio, definidos legalmente, que los garantizados por la intervencion municipal.

f) Competenciasrelativas a la ordenacion y control de las actividades desarrolladas
en el municipio. Se debe reconocer con carécter general la competencia municipal para
someter a licencia u otro tramite de control preventivo municipal € egercicio de
actividades empresaridles o econdmicas, en los términos que estableceran las
ordenanzas municipales, de acuerdo con las leyes aplicables.

La Ley béasica de régimen loca también debe dar cobertura a las ordenanzas
municipales para que puedan establecer limitaciones a gercicio de actividades
econdmicas 0 empresariales en € té&mino municipal respectivo, siempre que se
justifiquen en la proteccion del medio ambiente, la salud y bienestar de los vecinos, la
ordenacion urbanistica y territorial o, en general, en la defensa de los intereses locales.

g) Competencias relativas a la seguridad y proteccion de la colectividad local. La
Ley bésica de régimen local debe reconocer también a los municipios capacidad para
dictar ordenanzas y para crear y desarrollar las actividades y servicios que estime
necesarios para garantizar la proteccion de la salud y de la seguridad de sus vecinos.
Estas ordenanzas, actividades y servicios serén preferentemente de carécter preventivo y
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perseguiran, entre otros fines, la seguridad en los lugares publicos, la salud publica, 1a
proteccion civil y la prevencién de incendios.

h) Competencias relativas al establecimiento y gestion de los servicios urbanos.
También debe atribuirse formalmente a los municipios por la Ley basica de régimen
local la competencia para establecer, regular en e ambito municipal y, en su caso,
prestar los llamados servicios urbanos, y en cualquier caso los siguientes:
mantenimiento, alumbrado y limpieza de las vias publicas; abastecimiento y evacuacion
domiciliarios de agua; abastecimiento domiciliario de energia y telecomunicaciones;
recogida y transporte de residuos domésticos; servicios de movilidad urbanay servicios
funerarios.

L as competencias municipal es de ordenacion en relacion con esos servicios deben poder
manifestarse tanto en la regulacion de los eventual es servicios gestionados por el propio
ayuntamiento, como en la de los derechos y deberes de los usuarios 0 en la del eventual
desarrollo de los citados servicios por parte de particulares 0 empresas, de acuerdo con
lo previsto por las leyes reguladoras de los mismos.

i) Competencias relativas al establecimiento y gestion de servicios a la poblacion.
La Ley bésica de régimen local ha de atribuir a los municipios competencia para crear,
regular, financiar oly prestar servicios de caracter social dirigidos alograr laintegracion
y la cohesién socia y € desarrollo humano integral y € bienestar de sus ciudadanos,
entre ellos los siguientes: de educacion, de asistencia sanitaria, de cultura, de vivienda,
de atencion a las personas dependientes, de atencién a las familias, de acogida u otros
de smilar naturaeza.

J) Competencias relativas a la capacidad local de incidir y participar en la gestion
de los problemas generales. La legidacion basica de régimen local también debe
reconocer formalmente la capacidad de los ayuntamientos de candizar y liderar las
preocupaciones de su respectiva colectividad, en relacion con los proyectos, actuaciones
y problemas de cardcter mas general, que deben acometer y resolver otras
administraciones publicas.

Hay que insistir en que lo que pretenden los diversos epigrafes incluidos en € presente
apartado es atribuir directamente competencias a los municipios, o que deberia
conseguirse con su sola formulacién, complementada con € fortalecimiento de la
capacidad normativa local y con las consecuencias de la formulacion del principio de
subsidiariedad, de acuerdo con lo dispuesto en los apartados anteriores, todo ello en €l
marco de lo dispuesto por las leyes sectoriales que resulten aplicables, que \endrian a
jugar como un mero marco negativo, convenientemente justificado, de lo que no pueden
hacer o de lo que deben cumplir los municipios.

Hay que sefialar también que nos referimos a competencias de caracter minimo, cuyo
gjercicio no es obligado por los municipios, de modo que s hay ayuntamientos que no
las gjercen, se aplicardn los mecanismos de supletoriedad definidos por la legidacion
sectorial o la autondémica de régimen local que sea aplicable o, en su defecto, por los
previstos por la propia Ley basica, segin o apuntado en apartados anteriores.
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1.4.4. Deter minacion de los ambitos deinter éslocal

LaLey basicade régimen local debe determinar los sectores de actividad administrativa
0 ambitos en los que e legidador constata la presencia de intereses locales. Esta
determinacion debe hacerse de acuerdo con los criterios y las consecuencias siguientes:

- Lalistade sectores 0 &mbitos de actividad debe ser mucho més ampliay adecuada a
la realidad de la sociedad actual que la de la Ley basica vigente. En un préximo
apartado se ofrece una propuesta de lista desarrollada.

- Sedebetratar de unalista abierta, en un triple sentido: ha de poder ser ampliada por
las leyes autondmicas de régimen local, también ha de poder ser ampliada por las
leyes sectoridles y los propios municipios interesados han de poder proyectar su
interés en otros sectores de actividad administrativa, s asi |o requieren los intereses
de su respectiva colectividad, y siempre que no vulneren las leyes.

- Edta lista de sectores y anbitos de interés local constituye el principal campo de
aplicacion del principio de subsidiariedad, en los términos en que se ha definido
anteriormente. Sin perjuicio de €llo, las leyes sectoriales reguladoras de estos
sectores 0 ambito deben reconocer, anparar y potenciar, y en su caso desarrollar,
competencias municipales de ordenacion y gestion en relacion con los mismos.

- Lalista citada deberia complementarse con la afirmacion expresa de que, mas alla4
de los ambitos o sectores en los que se proyecta d interés local, nada de lo que
interesa 0 afecta a sus vecinos es gjeno a ayuntamiento, de modo que € municipio
tiene también capacidad para asumir, expresar y representar ante las instituciones
competentes de cualquier orden las preocupaciones y aspiraciones de su comunidad.

1.45. Servicios cuyo acceso universal constituye responsabilidad de las
administraciones locales

Se deberia plantear la sustitucién de los actuales articulos 26 (obligaciones municipales)
y 86.3 (actividades o servicios esenciaes reservados a los entes locales) de la Ley
basica de régimen local, que resultan un tanto anacronicos, confusos y en algun caso
poco coherentes con e derecho de la competencia, por una nueva ingtitucion: la de los
servicios € acceso universal a los cuales se define como responsabilidad propia de los
entes locales.

Este concepto de acceso universal es la base sobre la que se define € concepto de
servicio publico por e derecho comunitario, en el sentido que es e objetivo que
legitima posibles interverciones y gastos de las administraciones publicas que en otro
caso podrian considerarse contrarios a equilibrio del mercado y a derecho de la
competencia.

Si bien es escasa la incidencia real que pueden tener los servicios locales en relacion
con el derecho de la competencia, no esté de mas la adecuacion formal de la legislacion
de régimen local a susinstitucionesy planteamientos, que probablemente afectaran cada
vez mas a las administraciones locales.
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Plantear la responsabilidad de las administraciones locales en términos de garantizar €
acceso universal tiene, por otra parte, varias consecuencias, todas ellas en principio
positivas:

- Les atribuye formalmente una responsabilidad, cuyo establecimiento efectivo podra
ser exigida por los ciudadanos, del msmo modo que en € marco de la vigente
LRBRL pueden exigir el establecimiento efectivo de los servicios obligatorios.

- Permite la concurrencia de los eventuales servicios locales con otros servicios,
publicos o privados.

- Legitimaalos municipios ainvertir o a gastar en estos servicios, sin preocuparse de
si con ello discriminan eventual es servicios privados concurrentes.

Por otra parte, se propone definir formalmente esta responsabilidad no como propia de
los municipios, sino de la administracion local. Quiere significarse con ello que esta
institucion, a diferencia de lo que sucede con la actual de las obligaciones municipales,
ya no deberia cumplir funciones de garantia competencial a favor de los municipios
(papel gque cumple lo previsto en e apartado anterior), de modo que lo que importa en
relacién con estas responsabilidades de acceso universal no es tanto que su
cumplimiento efectivo sea precisamente de la competencia municipal (lo seréa en la
medida que asi proceda, de acuerdo con los apartados anteriores), como que se
establezcan efectivamente, en principio por la administracion local (municipios o,
supletoriamente, otras entidades locales, segun los criterios de supletoriedad apuntados
anteriormente), aunque también deberia admitirse expresamente que la legidacion
autondémica de régimen local o la sectorial pudiesen responsabilizar de este acceso
universal a otras administraciones publicas.

Los servicios € acceso universal a los cuales deberia ser garantizado por la
administracion local son, entre otros, |os siguientes:

- Abastecimiento y evacuacion domiciliarios de agua.

- Recogidadomiciliaria de residuos domésticos.

- Cementerio y servicios funebres.

- Biblioteca publica.

- Jardin de infanciay educacion infantil.

- Policialocal.

- Transporte publico urbano de vigjeros.

- Instalaciones deportivas.

- Servicios sociales y de atencion alas personas con dependencia.
- Etc

1.4.6. Clausula de competencia general

Como ya se ha sefialado anteriormente, la clausula general, en desarrollo del principio
de subsidiariedad, atribuya a los municipios una especie de capacitacion general para
actuar en todos los &mbitos no reservados expresamente a otras administraciones, y que
no estén expresamente prohibidas por la ley. Se trataria de combinar los actuales
articulos 25.1, 28 y disposicion transitoria segunda LRBRL, afirmando que corresponde
a los municipios € gercicio de las competencias administrativas que las leyes no
atribuyan expresamente a otras administraciones. Este criterio deberia completarse con
la definicion de las potestades, especialmente las normativas, que pueden gercer los
municipios en desarrollo y aplicacion del mismo.
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Una vision seguramente mas amplia y avanzada de esta clausula general es el principio
de universalidad de las competencias locales. En linea con la consolidada jurisprudencia
congtitucional alemana, € grueso de nuestra doctrina no duda en reconocer que el
“principio de universalidad” constituye el elemento fundamental del ndcleo duro de la
garantia congtitucional de la autonomia local. En virtud de este principio, se entiende
gue las entidades locales ostentan la capacidad genérica de asumir todos los asuntos de
la comunidad local sin necesidad de que exista un previo titulo competencial habilitante,
aunque € legislador puede, con determinadas limitaciones, acordar la transferencia de
tales asuntos a otro nivel de gobierno.

A semganza de la férmula habitualmente empleada por la legisacion de los Lander
sobre el régimen local, podria ser razonable que € principio de universalidad explicitase
gue en sus respectivos &mbitos territoriales corresponde a los municipios e desempefio
bajo su propia responsabilidad de todas las competencias relativas ala comunidad local,
en tanto las leyes no dispongan otra cosa.

1.4.7. Garantias de suficiencia financiera para el gercicio de las competencias

Con independencia de que se opte por que € sistema de financiacién local no se

regule en la Ley de Bases, sino en una ley especifica (e, incluso, aun cuando se
decidiera que ni siquiera la Ley de Bases ha de contener ningun principio o directriz que
pudiera condicionar, siquiera minimamente, € disefio del modelo de financiacion), es
indudable que si deben tener cabida en la futura Ley de Bases aquellas medidas de
naturaleza financiera incardinadas directamerte a salvaguardar que las entidades locales
gjerzan de un modo verdaderamente autGnomo sus propias competencias.
Asi, en primer término, dado que la capacidad para disponer libremente de los recursos
financieros se considera un elemento integrante de la autonomia local
constitucionalmente protegida (por todas, STC 109/1998, FJ 10°), parece oportuno
mencionar expresamente en la Ley de Bases que, para la financiacion de las
competencias propias, las entidades locales han de disponer fundamentalmente de
ingresos no afectados. Aunque no sea estrictamente necesaria su incorporacion, habida
cuenta de que esta regla se asume nitidamente en e art. 9.1 CEAL, puede resultar
conveniente en aras de la seguridad juridica que se reitere en la Ley de Bases. Su
formulacion, por o demés, no deberia ser muy diferente ala contenida en €l referido art.
9.1 CEAL, de forma que se indicase que para € desempefio de sus competencias
propias, deberd proveerse a los gobiernos locales de un volumen de recursos suficientes
de natural eza incondicionada, que gestionaran libremente en gercicio de su autonomia.

En segundo lugar, cabria incluir especificas garantias de suficiencia financiera para los
supuestos de alteracion del estatus competencial en sentido ascendente. Se trataria,
sencillamente, de extender la garantia que la actual Ley de Bases sdlo contempla para
los casos de delegacion competencia (art. 27.3) a los restantes supuestos, con una
formula que indicase que salvo los supuestos de aceptacion voluntaria, toda
transferencia o delegacion competencial que se realice a favor de las entidades locales,
asi como toda encomienda de gestion, ha de acompafiarse necesariamente de los
recursos econémicos y personales precisos para hacer frente a las nuevas tareas. En los
casos de transferencia de competencias, deberd suministrarse recursos de naturaleza
incondicionad.
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Finamente, a fin de apuntalar e mandato constitucional de suficiencia financiera (art.
142), podria afadirse una garantia destinada a solventar los problemas que suelen
plantearse cuando la competencia normativa y la competencia de gestion residen en
niveles de gobierno diferentes, y €l que ostenta la primera adopta una medida que
supone un gasto para € ente que ha de proceder a su gecucién, indicando que la
normativa estatal o autonémica que entrafie la imposicion de nuevos gastos a los
gobiernos locales o la ampliacién de los ya existentes debera regular la forma en que se
cubriran tales cargas financieras [cabria una segunda versién més garantista, que
sefialase que la normativa estatal o autondémica que entrafie la imposicion de nuevos
gastos a los gobiernos locales o la ampliacién de los ya existentes debera regular la
forma en que se proveera ala dotacion de los correspondientes medios econémicos].

1.5. PROPUESTAS PARA DEFINIR LOS AMBITOS MATERIALES EN QUE
DEBEN ATRIBUIRSE COMPETENCIAS A LOSMUNICIPIOS

Tal como se ha avanzado en € anteriormente, uno de los aspectos esenciales del modelo
competencial basico de régimen local es la determinacion de los ambitos 0 sectores en
los que se considera hay presencia de intereses locales y, por ende, deben atribuirse
competencias a los municipios, bien sea directamente por la propia Ley basica de
régimen local (lista de competencias minimas), bien sea por la aplicacion de los
principios citados en el apartado anterior (subsidiariedad, flexibilidad, proporcionalidad,
..), bien sea por lalegislacién sectorial correspondiente.

A la hora de identificar estos sectores, debe tenerse en cuenta que la modificacion de la
LRBRL debe poner de manifiesto la voluntad de imprimir un esfuerzo descentralizador
afavor de los entes locales. No debe limitarse, por lo tanto, a la regulacion abstracta de
aspectos juridicos mas o menos neutros, sino que debe buscar la manera de conectar con
el objetivo de incrementar significativamente el sector local, en e marco del sector
publico en su conjunto.

Lo ideal en este sentido seria establecer que la administracién local debe gestionar como
minimo el 25 % del sector publico a nivel de cada comunidad auténoma. Pero ésta es
una afirmacion propia, como mucho, de la exposicion de motivos de la Ley.

Como que €l articulado debe contener previsiones mas tangibles y de contenido
normativo, la contribucion de la reforma de la LRBRL para acanzar € objetivo citado
deberia ser la de abrir nuevos campos de actividad administrativa a las competencias
locales, y hacerlo con un grado suficiente de concrecion como para no degar su
efectividad enteramente en manos de |as leyes sectoriales.

En este sentido, la legislacién basica de régimen local deberia poder asegurar,
directamente o con e concurso de las leyes sectoriales, competencias significativas de
los municipios en los ambitos sefialados por los apartados siguientes, y con el alcance
gue se sefidla en cada caso.
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Es natural que muchas de las concreciones de competencias municipales que se
proponen seguidamente no son propias de la legislacion basica de régimen local; pero es
conveniente tener en cuenta que son precisamente éstos |os objetivos a alcanzar, afin de
gue la regulacion que haga de las competencias la legislacion basica dé cobertura o, en
la medida de lo posible, garantia, alos mismos.

1.5.1. Seguridad ciudadana

Este concepto es mas adecuado que €l vigente de “seguridad en los lugares publicos’.
Convendria precisar que las competencias municipales en este dambito incluyen la
capacidad de definir y aplicar politicas preventivas en materia de seguridad ciudadana,
coordinar a través de la Junta local de seguridad los diversos cuerpos y fuerzas presentes
en el municipio, asi como la posibilidad de que las policias municipales que cuenten con
la capacitacion adecuada puedan gjercer funciones de policiajudicial.

Asimismo, los ayuntamientos deben tener competencias para regular mediante
ordenanza las condiciones que deben cumplir las actividades organizadas en espacios
publicos y los locales de publica concurrencia, a los efectos de garantizar la seguridad
de las personas gque acudan a los mismos.

Por otra parte, seria también conveniente el reconocimiento brmal del alcalde como
autoridad de seguridad ciudadana, con e acance que determine esta legislacion
sectorial.

Ademas, deberia permitirse que los ayuntamientos pudieran prestar este servicio de
forma asociada.

1.5.2. Circulacién de vehiculosy servicios de movilidad

Las ordenanzas municipales deben poder regular la circulacién y el estacionamiento de
todo tipo de vehiculos por las vias de ambito loca del municipio, tengan o no la
condicion de urbanas, incluida la posibilidad de establecer todo tipo de medidas
restrictivas para garantizar la seguridad, la fluidez del trafico y el medio ambiente.

Los ayuntamientos deben ostentar asimismo competencias de control y sancionadoras
para hacer cumplir la normativa vigente en las vias de carécter loca del municipio y
para castigar 1os eventuales infractores, poniéndolos a disposicién judicial si procediera.

Lo que denominamos vias de ambito o caracter local son, ademas de las urbanas (que es
a las que actualmente se limitan las competencias municipales), los caminos rurales,
viales de acceso a urbanizaciones o poligonos y, en general, todo tipo de carreteras o
caminos para € trénsito interior del municipio. Unicamente deberian quedar fuera de
este concepto las carreteras y autopistas cuyo recorrido trasciende del término de un
municipio.

L os municipios también deben tener competencias para establecer, regular y, en su caso,
gestionar servicios de transporte de vigjeros dentro del término municipal, asi como
para participar en la planificacion, regulacion y gestion de estos mismos Servicios
cuando trascienden de su término municipal. Estos servicios pueden ser de autobus,
taxi, tranvia, tren o cualquier otro.
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También pueden regular € transporte y la carga y descarga de mercancias dentro del
término municipal, con lafinalidad de adoptar medidas que aseguren una mayor fluidez
detransito.

1.5.3. Proteccion civil y prevencion y extincion de incendios

Competencia municipal para la formulacion de planes de proteccion civil y para la
prevencion y extincion de incendios, planes que deberan ser coherentes y estar
coordinados con los que formulen las administraciones de ambito supralocal (con
audiencia o participacion de representantes municipales).

Asimismo, competencia municipal para aprobar ordenanzas que establezcan medidas
preventivas, y en su caso reactivas, en relacion con incendios, inundaciones u otro tipo
de percances o calamidades.

Los municipios también deben tener competencia para crear y gestionar servicios de
bomberos, asi como eventuales servicios de proteccion civil.

El acalde ha de tener capacidad para ordenar |a adopcién de las medidas extraordinarias
gue sean necesarias para proteger a la poblacion en caso de incendio o catéstrofe,
pudiendo movilizar a los vecinos, requisar equipos u ordenar el desalojo de edificios,
entre otras.

1.5.4. Urbanismoy ordenacion del territorio y espacios publicos

Competencia municipal para formular y aprobar planes urbanisticos e instrumentos de
ordenacién del territorio, cuyo ambito territorial no exceda del término municipal. Estos
instrumentos de planificacion, en la medida que no afecten intereses supralocales, deben
ser aprobados bajo la exclusiva responsabilidad municipal, debiendo respetar
Unicamente los instrumentos de planificacién de ambito supralocal.

Establecimiento del principio general segin e cua s hay leyes sectoriales que por
razones o servicios de interés general (costas, puertos, aeropuertos, carreteras, aguas,
defensa, ferrocarriles, etc.) limitan la capacidad de las instituciones urbanisticas en
determinadas zonas del territorio, se deban disponer por estas leyes procedimientos de
armonizacion de los intereses locales y del ordenamiento urbanistico con los generales y
el ordenamiento sectorial de que se trate, y no la mera y directa prevalencia de este
ultimo, salvo cuando deban prevalecer intereses supralocales por no ser compatibles con
los locales.

Reconocimiento también de la plena competencia municipal para la formulacion,
aprobacion y egecucion de instrumentos de gestion urbanistica, y para adoptar las
medidas que procedan para la proteccion de la legalidad urbanistica y para sancionar
eventuales infracciones.

Toda actividad, publica o privada, que modifique la configuracion del territorio debe
estar sujeta a un trdmite de control preventivo municipal.
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Competencia municipal para promover la formulacién de planes urbanisticos o de
ordenacion del territorio de &mbito supramunicipal y, en todo caso, derecho de los
representantes municipales a participar o ser escuchados en el proceso de formulacion
de los mismos.

Competencia de los municipios para disponer o promover la existencia de pargues,
jardines, vias publicas y demés espacios publicos de ambito municipal, y pararegular su
uso y proteccion y paraestar al cuidado del alumbrado, mantenimiento y limpieza de los
mismos.

15.5. Vivienda

Se debe atribuir competencia a los municipios para desarrollar mediante ordenanza los
aspectos constructivos y las condiciones de habitabilidad de las viviendas y para gercer
los tramites correspondientes para garantizar su cumplimiento (tramitacion vy
otorgamiento de a cédula de habitabilidad).

También se les debe atribuir competencias, en & marco del principio de legalidad
tributaria, para adoptar mediante ordenanza medidas que penalicen las préacticas
especulativas y las viviendas desocupadas y, en general, para promover la existencia de
una of erta suficiente de viviendas asequibles.

Asimismo, han de tener competencias para gestionar promociones municipales de
vivienda, sea con destino a alquiler o aventa, o para colaborar en promociones publicas
0 sociales de vivienda protegida.

También se les ha de reconocer la competencia para participar en cualquier caso en la
adjudicacion de viviendas que hayan sido promovidas por otras administraciones
publicas en su término municipal.

Las planes de vivienda deberian contener una linea de financiacion especifica para €
fomento de la construccion de viviendas protegidas por parte de los municipios,
incluyendo un parque suficiente de viviendas en aquiler.

1.5.6. Medio ambiente

Los ayuntamientos deben tener competencia para formular y aplicar una politica
municipal para la proteccion del medio ambiente y € desarrollo sostenible de la
comunidad.

También deben tener competencia para someter a control prevertivo municipal todas las
actividades que se desarrollen en su término municipal y puedan afectar e medio
ambiente y, s procede, para condicionar € inicio o la continuidad de las mismas a la
adopcion de medidas de proteccion ambiental .

Asimismo, los municipios han de poder elaborar y aprobar ordenanzas para la
proteccion del medio ambiente y el desarrollo sostenible, con las que concretaran y
desarrollarédn en su ambito las normas mas generales, y con las que también han de
poder adoptar medidas adicionales de proteccién ambiental a las vigentes con caracter
general, con la sola condicién de asegurar un mayor grado de proteccion ambiental.

68



Son sectores que en todo caso pueden ser objeto de desarrollo normativo o de otras
medidas municipales para la proteccion del medio ambiente los siguientes: ahorro
energético y de recursos naturales, proteccion del paisgje, ruido, emision de gases con
efecto invernadero, entre otros.

1.5.7. Agua

Los ayuntamientos deben tener competencia para regular y prestar los servicios de
abastecimiento domiciliario de agua y de evacuacion también domiciliaria de aguas
residuales.

También han de poder tomar la iniciativa y, en cualquier caso, participar en €l
establecimiento de infraestructuras y servicios de captacion y transporte de agua potable
para la poblacion respectiva'y de depuracion de aguas residuales.

Asimismo, los ayuntamientos han de tener competencia para confeccionar y aprobar
ordenanzas para la racionalizacion y ahorro del consumo de agua en su respectiva
comunidad, o para adoptar medidas extraordinarias de restriccion en caso de escasez.

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

1.5.8. Energia

Reconocimiento de la capacidad municipal para formular y desarrollar una politica
propia en materia de energia, con €l objetivo de fomentar el uso de energias renovables,
minimizar los consumos energéticos y asegurar e acceso efectivo de los vecinos a un
suministro erergético suficiente y de calidad.

Para |a aplicacion de esta politica municipal de energia, |os ayuntamientos han de poder
elaborar y aprobar ordenanzas que establezcan o fomenten précticas de ahorro
energético y de produccion o consumo de energias limpias, y que aseguren la existencia
de redes y de servicios que garanticen € suministro de energia suficiente y de calidad a
todos los inmuebles del término municipal.

Con estas mismas finaidades, los municipios han de poder tomar la iniciativa y, en
cualquier caso, participar en la formulacion de planes y programas de ambito
supramunicipal parala produccién y distribucion de energia con destino a su poblacion.

1.5.9. Telecomunicacionesy sociedad de lainformacion

Los ayuntamientos deben tener reconocida la competencia para regular mediante
ordenanza el establecimiento de infraestructuras de telecomunicaciones, ya sea en base
a hecho de que transcurren por e dominio publico municipal, o por motivos
urbanisticos, ambientales o para la proteccion de la salud publica (antenas).

Se ha de reconocer a los municipios una mayor capacidad de la que tienen actualmente
para obligar alos operadores a compartir infraestructuras de telecomunicaciones.
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Reconocimiento de la competencia municipal para explotar redes o para prestar
Servicios de telecomuni caciones.

Reconocimiento también de capacidad municipal para adoptar medidas normativas o de
fomento que persigan el objetivo de garantizar € acceso de todos |os vecinos a servicios
accesibles de telecomunicaciones de banda ancha (o, pensando en lo que pueda
depararnos €l futuro, de Ultima generacion).

1.5.10. Limpiezay residuos

Competencia municipal para regular y prestar € servicio de limpieza de la viay zonas
publicas y de recogida, transporte y tratamiento de residuos domeésticos.

La competencia municipa en estos asuntos debe permitir a los ayuntamientos la
promulgacion de ordenanzas que establezcan deberes ciudadanos en orden al
mantenimiento de la limpieza de la via publicay ala minimizacion y recogida selectiva
de los residuos domésticos, incluida la posibilidad de imponer sanciones s se
incumplen esas obligaciones.

Los ayuntamientos también deben tener competencias que les permitan participar en la
regulacion y en la gestion de los residuos no domeésticos (industriales, sanitarios,
agropecuarios, etc.) que se produzcan en su término municipal.

1.5.11. Salud publica

Competencia municipal para establecer mediante ordenanza normas tendentes a
asegurar la existencia de condiciones éptimas para la salud colectiva, y competencia
también para desarrollar las actuaciones necesarias (actos de control preventivo,
inspecciones, sanciones, informacién, servicios técnicos, etc.) para asegurar €l
cumplimiento de las mismas.

Las competencias municipales en materia de slud publica tienen, entre otros, los
objetos siguientes. potabilidad de las aguas, higiene de los aimentos, higiene de las
viviendas, prevencion de epidemias, educacion alimentaria, control de la prostitucion,
proteccion de animales, etc.

1.5.12. Cementeriosy serviciosfunerarios

Competencia municipal para determinar la ubicacion de cementerios, para regular €l uso
de los mismos y para gestionar € servicio.

Asimismo, los ayuntamientos deben tener competencia para regular los servicios
funebres y el traslado de cadaveres dentro del término municipal, asi como para poder
prestar servicios de este orden.

1.5.13. Asistencia sanitaria

Competencia municipal para cooperar en la planificacion y en la gestion de los centros
publicos de asistencia sanitaria primaria existentes en su término municipal.
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Los ayuntamientos también han de tener capacidad para gestionar servicios sanitarios
especializados o servicios hospitalarios, asi como para participar en la planificacion y en
ladireccion de la asistencia sanitaria publica que les afecte.

1.5.14. Servicios para laintegracion y la cohesion social

Se debe atribuir a los municipios competencias para regular y prestar los servicios
sociales publicos de asistencia primaria, asi como los especializados que se planteen en
su &mbito territorial.

La competencia municipal en este ambito de la integracion y la cohesion social debe
incluir la capacidad de organizar y prestar servicios de atencion a la dependencia, asi
como actividades y servicios para la proteccion o k reinsercion de personas que 1o
requieran (mujeres maltratadas, menores, etc.).

De modo especia conviene reforzar las competencias municipales en relacion con la
inmigracion, hasta asegurar que € ayuntamiento pueda desarrollar funciones efectivas
de acogiday de integracion socia de los inmigrantes.

En general, las competencias municipales en materia de integracion y cohesion social
deben incluir la capacidad de regular y controlar e funcionamiento de los servicios
privados existentes en e término municipal .

1.5.15. Deportesy ocio

Competencia de los municipios para ser titulares de, regular y, en su caso, gestionar los
equipamientos deportivos o para € ocio publicos existentes en su término.

Reconocimiento también de la competencia municipal de sensibilizacion y de
promocion o gestion de actividades, asi como de una cierta capacidad municipal para
regular e funcionamiento y las actividades de las entidades sociales del deporte, todo
ello con € fin de asegurar la maxima extension que sea posible de la practica del
deporte en la localidad.

1.5.16. Cultura

Competencia municipal para establecer, regular y gestionar |os equipamientos culturales
de carécter publico de la localidad: bibliotecas, museos, archivo, teatro, centros
polivalentes, etc., asi como para incidir en la locaizacion y funcionamiento de los
privados.

Los ayuntamientos también han de tener competencia para organizar, promover y
regular todo tipo de actividades culturales que se celebren en la respectiva comunidad y
para fomentar la creacion y la produccion artistica.

Reconocimiento assimismo de la competencia municipa para crear, regular, y proteger
un posible catdlogo local de bienes de valor o interés histérico, artistico, arquitectonico,
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arqueol 6gico, cientifico o similar, incluida la posibilidad de establecer limitaciones alos
propietarios privados de los mismos, tendentes a garantizar su integridad y
accesibilidad.

Competencia municipal también para participar en la catalogacion de bienes del
patrimonio cultural autondémico o estatal radicados en su término municipal y para
participar también en laregulacion del uso y acceso y en la proteccion de los mismos.

1.5.17. Educacion
Competencia municipal para localizar y promover los centros docentes publicos que
requiera la comunidad respectiva, para cuidar de su mantenimiento y conservaciéon y

pararegular su uso fuera del horario y del calendario escolar.

Competencia municipal para cooperar en la planificacion y en la gestiéon de los centros
publicos escolares existentes en sutérmino municipal.

Los municipios también deben poder participar en el proceso de matriculacion en los
centros publicos y concertados radicados en su término municipal a fin de colaborar en
una correcta distribucién de los alumnos.

Capacidad de los ayuntamientos para organizar actividades extraescolares.

Capacidad de los ayuntamientos para participar en la programacion de las actividades
docentes, a fin de asegurar la conexion de la escuela con su entorno.

1.5.18. Ordenacion y promocion de la actividad econdmica

Competencia municipal para regular el establecimiento, autorizar y promover todo tipo
de actividades econdmicas en su término municipal, especiamente las de caracter
comercial, artesanal y turistico, asi como para procurar la mejoray la competitividad de
sus estructuras productivas.

Competencia municipal asimismo para gestionar todo tipo de actividades productivas,
en concurrencia con las empresas privadas, planificar estratégicamente € territorio,
elaborar y aplicar politicas de dinamizacion socioeconémicay fomento del empleo y de
atencion alos parados.

1.5.19. Colaboracién con la administracion dejusticia

Conviene reforzar las competencias municipales de colaboracion con la administracion
dejusticia, afin de contribuir a hacerla més eficiente y proxima alos ciudadanos.

En este terreno podria analizarse la posibilidad de establecer mecanismos especificos de

justicia de proximidad para resolver conflictos de vecindad y de justicia municipal.

1.5.20. Consideracionesfinales
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Hay que insistir en gque la concrecién de las competencias municipales en estos ambitos
sera la que resulte de la lista de competencias minimas que establezca la futura ley
basica estatal, y las derivadas de la aplicacion los principios de subsidiariedad,
flexibilidad y supletoriedad, en los términos sefialados anteriormente, y por lo que
dispongan las leyes sectoriales. En todo caso, la formulacion por la ley basica de
régimen locad de los ambitos citados debe permitir y fomentar los niveles
competencial es expresados.

También debe estudiarse la posibilidad de introducir trdmites en los procedimientos de
elaboracion de las leyes sectoriales (estatales 0 autondémicas) que aseguren la debida
ponderacion de las mismas desde |a perspectiva de las competencias locales.

Efectivamente, tanto en las consultas sociaes o institucionales, como en lo relativo alas
ponencias y comisiones parlamentarias que las andizan y dictaminan, las leyes
sectoriales son estudiadas y debatidas Unicamente en su vertiente sustantiva, en ningin
momento desde la perspectiva de su incidencia en los procesos de descentralizacion.
Para corregir este déficit, seria deseable pensar en establecer o promover tramites que
aseguraran su debida valoracién desde € punto de vista de las competencias locales. A
titulo de gjemplo, cabe apuntar los siguientes. sometimiento del anteproyecto a informe
de la Comision Nacional de Administracion Local y tramitacion de los preceptos
competenciales del proyecto de ley ante la Comision de Administraciones Publicas del
Congreso (0, eventualmente, de una Comision de Administraciones Locales del
Senado), sin perjuicio de que € grueso del proyecto se sustancie ante la comision
parlamentaria competente por razén de materia (esta claro que la segunda parte de esta
propuesta requiere su prevision por los reglamentos del Congreso oly del Senado).

Otro aspecto sustancial a considerar es el establecimiento de mecanismos de garantia,
en los procesos de asignacion y trasferencia de competencias a la administracion local,
para asegurar la capacidad financiera efectiva de ésta administracion en el gercicio de
los nuevos ambitos competenciales.

En todo caso, y mas aléa de la lista concreta de nuevas competencias propuestas, debe
andizarse a fondo cudles son realmente los problemas que deben afrontar los
ayuntamientos contemporaneos, especialmente en las ciudades medianas y grandes, e
interrogarnos sobre cuales serdn los resortes competenciales mas eficaces para
resolverlos. Y es gque las competencias se justifican por la capacidad que proporcionan a
la administracion de que se trate para resolver los problemas de la gente.

1.6. LASCOMPETENCIASDE LASDIPUTACIONES PROVINCIALES

Sin perjuicio de lo que mas adelante se indicaré sobre esta materia, no esta de més tener
en cuenta ahora algunas ideas basicas sobre cuales pueden ser las principales
competencias de | as diputaciones provinciales.

Con esta finalidad, cabe plantear por lo menos la viabilidad e idoneidad de los cuatro
tipos posibles de competencias provinciales que se analizan en |os apartados siguientes.

En todos los casos, hay que entender que estas competencias deberian poder ser
atribuidas por las leyes autondmicas de régimen local a otras entidades local es definidas
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por la agrupacion de municipios, en e marco de lo previsto por €l respectivo estatuto de
autonomia.

1.6.1. Competencias de cooperacion y colaboracion con los municipios

Estas deben ser las competencias minimas de las diputaciones provinciales, en la linea
de la que viene siendo su principa prioridad en los Ultimos afios.

En todo caso, la legidacion basica de régimen local deberia formularlas en términos
diferentes a los vigentes, a fin de no limitarlas tanto a la asistencia y a los planes de
cooperacion, y de abrirlas en todo caso al establecimiento de redes y servicios generales
de cooperacion de todo tipo con los municipios.

El Unico requisito o limite aplicable a estas funciones de las diputaciones deberian ser
su objeto (actividades o servicios de la competencia municipal) y su destinatario (los
ayuntamientos y las autoridades, funcionarios 0 servicios municipales, mas que los
ciudadanos o los usuarios finales de |os servicios).

1.6.2. Competencias de suplencia de las municipales

El modelo propuesto de competencias municipales se basa, entre otros, en €l principio
de flexibilidad, que requiere como complemento imprescindible la existencia de
previsiones de gercicio supletorio de las competencias municipales para aguellos
municipios en los que no sean gercidas por e ayuntamiento.

Segun lo propuesto en apartados anteriores, las diputaciones provinciales deberian ser
las administraciones responsables con caracter general de ese gjercicio supletorio de las
competencias municipales, a no ser que las leyes autondmicas de régimen local o las
leyes sectoriales atribuyan esta funcion a otras administraciones.

En e desarrollo de esta actividad de gercicio supletorio de las competencias
municipales, las diputaciones deberian poder gercer las mismas potestades que los
municipios y en relacion con los mismos destinatarios (ciudadanos o usuarios 0
destinatarios ultimos de los servicios).

1.6.3. Competencias para establecer infraestructuras y servicios de caracter
supramunicipal.

Se trata de un tipo de competencia provincia ya prevista en la legislacion bésica de
régimen local vigente, y que hace referencia a la capacidad de las diputaciones
provinciales para redizar actuaciones en los ambitos propios de la competencia
municipal, pero en un nivel de afectacion o impacto superior a un término municipal, y
normal mente para servir de complemento o para reforzar los servicios municipales.

1.6.4. Competencias de ordenacion, promocion y gestion de intereses provinciales
La atribucién a las diputaciones de competencias de este tipo puede ser positiva
especialmente en determinados ambitos (vias de comunicacion, agua y saneamiento,

medio ambiente, politicas activas de empleo, promocidn econdmica), pero entendemos
gue requiere en todo caso que les sean atribuidas por |as leyes sectoriales respectivas.
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1.7. Formas de gestion de servicios y demas funciones locales.

Finalmente, hay que abordar las formas de gestion de los servicios publicos
locales. La Ley 57/2003 ha completado € panorama de las mismas con la
uniformizacion de las formas de gestion indirecta, remitiéndose a la legislacion sobre
contratacion de las administraciones publicas, e introduciendo entre las formas de
gestion directa la entidad publica empresarial, a tiempo que permite la creacion de
sociedades mercantiles cuyo capital social pertenece integramente a entes publicos
dependientes de la entidad local.

En principio, esta opcion parece la méas adecuada, ofreciendo un mapa bastante
completo de opciones gerenciales, introduciendo las especialidades necesarias que
respondan a las peculiaridades de la administracion local. Por otra parte, de la misma
manera que la gestion indirecta aparece ampliamente regulada en la legislacion sobre
contratos de las administraciones publicas, también parece pertinente establecer una
regulacion basica minima de les formas de gestién directa que ofrezca en un ambito de
esta importancia econémicay administrativa un marco regulador comin en los aspectos
esenciales, si bien no puede aceptarse la solucion del legislador de 2003 de efectuar una
remision global a la LOFAGE. Esa regulacién minima deberia ser pues, en términos
generales, la ya recogida en la Ley 57/2003, con eliminacion de esa remision a la
LOFAGE. Parece que las formas de gestién directa previstas por la ley vigente son las
apropiadas, dada la amplia libertad de las entidades locales para configurar su
organizacion, lo que permite la solucion de la mayoria de las situaciones. En sentido
contrario, las formas de gestion indirectas son las que se recogen en la legislacion basica
en materia de contratacion de las administraciones publicas, porque su uso ha permitido
en ocasiones no solo la agilidad en la gestiéon de los servicios sino ademas el excesivo
algamiento de los controles administrativos; por elo, la remision a la normativa basica
sobre contratos administrativos parece acertada, dada la consolidacion de las formas de
gestion que la misma recoge en la actualidad. S6lo cabria, a nuestro juicio, respecto a
estas Ultimas formas de gestion, exponer dos aspectos que podrian ser objeto de
consideracion. Por un lado la posibilidad de explicitar la vigencia del arrendamiento
como forma de gestion local: a nuestro juicio, en la actualidad el reconocimiento no
presenta una gran relevancia practica dado que sus perfiles ya resultaban difusos, si bien
propiciaria b directa aplicacion del titulo Il del libro Il del TRLCAP. Por otro, la
induccién al uso de formas indirectas de gestion que mediante las técnicas conveniaes
satisfagan las necesidades publicas evitando una desmesurada proliferacién de nuevas
personificaciones juridicas.

Hay un tema adicional que la legislacion basica de régimen local debe acabar de
aclarar, como es el de las posibilidades de aplicacion en este terreno de lainstitucion de
la fundacién, para poner fina a las incesantes dudas y propuestas que se plantean sobre
su campo de juego en la administracion local. En principio, € derecho de fundacién de
las entidades locales no parece que deba proyectarse sobre el ambito prestacional
configurado por los servicios locaes, donde puede introducir distorsiones y confusion.
Sin embargo, parece que sus posibilidades de juego deberian cefiirse a ambito de las
actividades complementarias en terrenos como € cientifico o € cultural.
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2- LAS ESTRUCTURAS TERRITORIALES DE GOBIERNO
LOCAL.

UNASESTRUCTURAS LOCALES SOLIDASY PERTINENTES

2.1. EL SISTEMA LOCAL ESPANOL

2.1. Todo modelo de régimen local depende esencidmente de las estructuras
territoriales en que se organiza el gobierno local. Bésicamente, |0 que se viene a abordar
son dos cuestiones esenciales: la diversidad de tipos de entidades locales que integran
un sistema y la dimension de las entidades locales y sus consecuencias, especiamente
de labéasica: € municipio.

2.2. Existe una conexion intima entre € elemento objetivo de la autonomia loca —las
competencias de las entidades locales y la dimension y articulacion de las entidades
locales. Asi, deben evitarse discursos sobre la autonomia local que no tengan en
consideracion ambos elementos. Una de las causas del fracaso del proceso denominado
“Pacto Local” ha sido € intento de abordar el fortalecimiento de las competencias
locales haciendo abstraccion del enorme fraccionamiento del mapa municipa espaiiol y
de las consecuencias que comporta sobre la capacidad gerencial de los municipios.

2.3. Espaiia tiene una estructura municipal formada por mas de 8.100 municipios de
muy diferentes caracteristicas y poblacion, y con una distribucién territorial poco
homogénea. En lineas generales no se ha producido, contemporéneamente, una reforma
importarte del mapa municipa a estilo de las realizadas, hace varias décadas, en otros
paises europeos. No ha habido en Espafia verdaderos intentos de “racionalizacion” y
“simplificacion” del mapa municipal en el pasado reciente ni se vislumbran tampoco en
e futuro inmediato. Por ello, con esa elevado nUmero de municipios, de los cuales cerca
del 90 % no superan los 5.000 habitantes, es imposible abordar € tema de las
competencias de las entidades locales sin ofrecer soluciones adecuadas a esa
fragmentacion. La LRBRL parti6 de confiar en la capacidad asociativa de los
municipios y en € papel de las provincias como entidades locales de segundo nivel -
centradas en la cooperacion econdmica, juridica y técnica como instrumentos para
alcanzar las economias de escala necesarias para garantiza la prestacion de los servicios
municipales basicos, por otra parte notablemente escasos, estratificados por niveles de
poblacion y, a la postre, fuertemente desdibujados en la practica por e fuerte
intervencionismo autondmico.

2.4. Hay, no obstante una linea de reflexion que, aun reconociendo la incapacidad
estructural de una parte de los municipios espafioles para prestar con suficiencia
aquellos servicios minimos que ha previsto la legislacion, considera importante el
mantenimiento de instituciones locales repartidas por €l territorio.

El municipio es € primer nivel de representacion democrética en € territorio. En un

pais tan extenso y relativamente poco poblado como Espafia, la existencia de
ayuntamientos y de otras entidades locales, incluso en comunidades muy reducidas,

76



debe ser considerada como una preexistencia positiva. Esta estructura institucional local
es una buena base para abordar cuestiones de actualidad: la gestién democrética del

territorio, €l desarrollo local y territorial, un pais mas equilibrado desde el punto de vista
medioambiental, etc., son algunas aspectos de la megora de nuestro pais gque estan
relacionadas con € gercicio de este primer nivel de representacion.

No podemos olvidar que e pueblo o la ciudad son la referencia esencial para el
individuo. Ante los procesos globalizadores el individuo necesita aferrarse a un ambito
proximo parareforzar su sentido de pertenencia. Contar con instituciones proximas, que
defiendan, prioritariamente, los intereses locales, ayuda, decisivamente, a reforzar este
sentimiento.

Por otra parte, las entidades locales y especialmente |os ayuntamientos han demostrado
su capacidad para mejorar la cohesion social. Esta se produce en e ambito local y
conjuntamente con la participacion son dos aspectos intimamente ligados a lo local.

Asi mismo, en €l objetivo de la mejora de la calidad de nuestra democracia parece
importante contar con la experiencia de los miles de mujeres y hombres que
periddicamente se integran en los ayuntamientos teniendo en este ambito su campo de
participacion en la gestién publicay en la definicion de las politicas comunitarias.

2.5. En este contexto de promocién y consolidacion del poder local en Espafia, partimos
de la base féctica del mantenimiento del mapa municipal, sobre e cual e Estado no
puede actuar de forma directa. Ahora bien los principios que han de inspirar la reforma
local, € de autonomia local y € de subsidiariedad, y la garantia de la prestacion de
servicios locales de calidad, no se pueden llevar ala précticasi no se articula un sistema
local que los haga homogéneos en e territorio. Este sistema ha de propiciar €l
cumplimiento de la mision local manteniendo sus objetivos de la defensa y la gestion de
los intereses locales en la esfera del gobierno local.

El objetivo de los gobiernos locales que es la ordenacion de su territorio y la prestacion
de servicios de calidad, asi como la participacion en todos los asuntos que preocupen a
su comunidad, no podra ser alcanzado por la mayoria de ellos sin el concurso de entes
intermedios locales de caracter necesario (las diputaciones, etc.) y de otras entidades
locales intermunicipales de caracter voluntario (mancomunidades, reas metropolitanas,
etc.) que tienen tradicidn en nuestra historia de gestion publica

2.6. A este conjunto de gobiernos locales le hemos Ilamado, en ocasiones, € “sistema
local espafiol”. Se trata de contemplar la promocién de los poderes locales potenciando
un conjunto de entes que, cooperando de una manera concertada, son capaces de
afrontar los retos que este apoderamiento supone. En este sistemareticular, el municipio
es el nodo principal que necesita de los otros municipiosy de |as otras entidades locales
para llevar a cabo sus politicas. Asi mismo las entidades intermedias locales y los otros
entes locales no tienen sentido sin esta red de nodos municipales. Buscando economias
de escalay sinergias ayudan a conseguir objetivos en aquellas politicas que desbordan
las posibilidades municipales.

En este sentido y visto desde la Optica de la red, cuando hablemos de estas entidades,
parece mas oportuno referirse, de ahora en adelante, a las “entidades intermunicipales’.

77



Esta denominacion, explica mejor € tipo de relacion que se debiera establecer entre las
diferentes partes del sistema.

2.7. De entre todos los entes locales intermunicipales previstos en € ordenamiento
juridico espafiol, la provincia es e que la CE consagra como necesario, junto con las
islas en los archipiélagos, dotdndolo de una cierta autonomia. La LRBRL encomienda a
las entidades locales provinciales una mision general, relacionada con el soporte a los
MUNi Ci pi 0S.

A diferencia de las diputaciones, las mancomunidades responden a la necesidad de
aunar esfuerzos entre municipios para prestar servicios. Y su desarrollo estaria
condicionado por la voluntad de los propios municipios de asociarse para meorar la
calidad de los servicios locales. Una voluntad que normalmente responde a verdaderas
necesidades de economia de escala en la gestion de los servicios publicos, por 1o que no
puede sorprender la proliferacion de esta institucion.

La figura, poco desarrollada en Espafia hasta ahora, del area metropolitana responde a la
necesidad de gestionar |os complejos servicios de las aglomeraciones urbanas y mejorar
la competitividad de sus ciudades, necesidad cada vez méas patente en una sociedad
crecientemente urbanizada y donde normalmente las grandes aglomeraciones urbanas
desbordan los limites administrativos de la ciudad central, haciendo necesaria la
planificacion y gestion conjunta o coordinada de 1os servicios méas importantes a escala
metropolitana. No puede sorprender que el debate metropolitano constituya en la
actualidad uno de los grandes ges de las politicas locales en todos los paises
desarrollados. aqui nos encontramos ante un fendmeno de enorme complgidad, que
afecta a las zonas mas dindamicas de los distintos paises, y que por €ello requiere una
atencion prioritaria por parte de los poderes publicos.

2.8. El andlisis de las edtructuras territoriales no puede finalizarse sin abordar la
necesidad de regimenes especiadles para nuestras dos grandes ciudades con mayor
proyeccion internacional, municipios centrales de amplias zonas metropolitanas que en
ambos casos se acercan alos cinco millones de habitantes: Madrid y Barcelona.

2.2. LA PROVINCIA EN LA CONSTITUCION Y EN EL REGIMEN LOCAL.

2.9. La provincia como entidad local queda definida claramente en el titulo 11l de la
LRBRL. En pocos articulos se realiza un disefio escueto pero bien perfilado de esta
entidad local que junto con los municipios debe formar “una Unica comunidad politica
local”. Sus caracteristicas, la importancia de sus funciones conseguir unos territorios
equilibrados desde el punto de vista de |os servicios publicos, del desarrollo econémico,
y del bienestar de todos los ciudadanos independientemente de donde habiten, la
configuran como un ente intermedio necesario en un Estado moderno.

2.10. Ahora bien, conviene reflexionar sobre las razones de diferente indole que no han
permitido a esta entidad una consolidacion definitiva en nuestro panorama institucional,
ni e despliegue de todas las potencialidades que e legislador habia previsto para las
diputaciones. Se trata de analizar aguellas cuestiones que han actuado como barreras o
limitaciones de manera que en e proceso de reforma que ahora comienza puedan
reorientarse algunos aspectos.
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2.11. En primer lugar detectamos la poca homogeneidad de las caracteristicas de sus
gobiernos, agravada por la inexistencia de estas entidades locales en las CCAA
uniprovinciales. Este motivo ha hecho mas dificil la generalizacion de un modelo de
referencia de administracion intermedia. Ademas, la existencia de regimenes especiales,
interesante en tanto en cuanto diversifican e disefio general, no han actuado en
beneficio de su desarrollo.

El papel y @ espacio de la provincia no es idéntico en todo € territorio. Asi, en las
comunidades autobnomas uniprovinciales su organizacion y sus funciones han sido
asumidas, por razones de racionaizacion administrativa e institucional, por las
comunidades auténomas, mientras que en Baleares lo han sido por las idas. En € caso
de Canarias, la entidad intermedia realmente significativa es la ida, pues la provincia
como entidad local solo se mantiene mediante artificios vacios de funciones reales (las
mancomunidades interinsulares de cabildos), gozando ademés de muchas mas
competencias que la provincia de régimen comin. En el Pais Vasco, la importancia de
los denominados “territorios histéricos’ -de hecho las provincias como entidad local en
dicha comunidad auténoma- es muy superior debido al peculiar reparto de competencias
entre las instituciones comunes y dichos territorios.

2.12. Asimismo en algunas CCAA pluriprovinciales y en paralelo con los procesos de
afirmacion de sus ingtituciones de autogobierno, las provincias y sus 6rganos de
gobierno local cargan con el estigma de su anterior configuracion durante la dictadura.
Pero se tiende a olvidar que estas entidades nacieron en 1833 como resultado de una
amplia 'y profunda reforma liberal de la administracion espafiola. Durante 170 afios, €l
papel de las diputaciones tanto en e orden politico como en e administrativo ha
fluctuado y evolucionado mucho, pero casi siempre ha tenido una vocacion orientada a
lolocal. Y algunas veces |0 que se cuestiona es el mapa provincia méas que la existencia
de administraciones locales intermedias.

2.13. Delante de los nuevos “poderes’ emergentes, las CCAA, mas atractivas por la
novedad y por € contenido completo de sus capacidades en e marco institucional
(poder legidativo, etc.), y por ser, en agunos casos, histéricamente reivindicadas, la
provincia y su gobierno local, la diputacion, ha tenido problemas de visualizacion
politica.

2.14. Las CCAA ven, en algunos casos, en estas administraciones territoriales ya
organizadas una competencia institucional. Y se producen iniciativas parlamentarias y
gubernamentales de las diferentes CCAA gue van desde € intento de coordinacion de la
actividad de las diputaciones, hasta d control de los recursos econémicos de que se
nutren. Cuando no a su intento de liquidacion y absorcion por la CCAA, como es €

caso de Cataluiia (Ley 6/1980 de 7 de diciembre de Transferencia Urgente y Plena de
las Diputaciones Catalanas a la Generalidad, declarada inconstitucional por el TC en

1981).

2.15. Se han sefidado tres factores por los que las diputaciones no han desplegado con
plenitud el papel institucional disefiado por el legislador:

a) En primer lugar, la existencia de iniciativas legidativas autondmicas que han
articulado la transferencia de competencias y recursos econémicos de las
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diputaciones a las CCAA. Sobre estas iniciativas cabe sefidar, que
paraddjicamente no han Estado dirigidas, en general, a resituar aquellos
servicios que prestaban las diputaciones antes de la ley del 85 y que con la
reforma institucional se han situado en la esfera de competencias de las CCAA.
Han tenido por objeto invadir las competencias en cooperacion local y mediante
la técnica de la “laminaciéon” (leyes sectoriales que transfieren competencias al
ambito autondémico) controlar los recursos econémicos de las diputaciones
(sobre este aspecto es interesante conocer la STC de 1/04/2004 en la que se
estima las cuestiones de inconstitucionalidad promovidas respecto del articulo
12 delaLey del Parlamento de Catalunya 5/1987).

b) En segundo lugar, la interpretacion extensiva de la técnica de la coordinacion
competencial de las comunidades autonomas respecto a las competencias
provinciales. EI TC ha tenido motivos para manifestarse y ha puesto limites a la
coordinacion de las diputaciones por parte de las CCAA.

c) Y finamente, & desconocimiento o la falta de voluntad sobre la aplicacion de
los instrumentos estatutarios de delegacion de competencias autondémicas en las
diputaciones. Sobre este aspecto hay que sefidar que a pesar de que la
posibilidad esta recogida explicitamente en varios Estatutos (Andalucia,
Vaencia, Aragon, Castilla- La Mancha, Extremadura y Castillay Leon), pocas
han sido las iniciativas y de cardcter muy limitado. Y inexistentes las
experiencias de utilizacion de las diputaciones como administracién indirecta
gue en algin momento se habia planteado como paradigma (Informe de la
Comision de expertos sobre autonomias).

2.16. A las razones sefidl adas cabe afiadir, desde nuestro punto de vista, una mas, que es
especialmente relevante. La estructura de ingresos de las diputaciones de régimen
comun ha Estado muy condicionada por la preeminencia del capitulo relativo a las
transferencias corrientes (el 73,5 % de los ingresos ordinarios en € gercicio 2002) que
se sustenta casi en exclusividad (mas del 90 %) de las transferencias provenientes del
Estado. La estrecha vinculacién de los ingresos de la diputaciones de régimen comin a
la PIE, de forma significativamente més acusada que en el caso de las finanzas de los
municipios, explica é menor crecimiento de sus ingresos corrientes. En e periodo
1986-2003 los ingresos corrientes (capitulos 1 a 5) de las diputaciones crecieron en
términos nominales e 151 % mientras que los municipios crecieron un 286 %.

Dicha evolucion ha generado un retroceso real en e nivel de ingresos de las
diputaciones con relacion a la rigueza nacional (PIB), que evoluciona negativamente en
dicho periodo del 0,74 % al 0,48 % del PIB. Por su parte los municipios han mantenido
préacticamente inalterado el peso relativo de sus ingresos corrientes sobre el PIB pues ha
evolucionado del 2,86 a 2,89

A este aspecto se suma la cuestion de los Ilamados “ servicios impropios’. Son aquellos
gue estando actualmente en la esfera competencial autondmica contindan siendo
prestados por las diputaciones hipotecando una parte de los presupuestos provinciales
gue no pueden ser destinados las tareas que € legislador ha previsto para las
diputaciones.
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Larigidez del sistema y € lastre de la financiacion de los servicios impropios han
contribuido, también, a que las diputaciones no puedan abordar politicas expansivas y
desarrollar iniciativas previstas en la ley que regquieren un horizonte econémico seguro

2.17. En conclusion, en un contexto ingtitucional y politico hostil, las diputaciones de
régimen comun no han podido desarrollar a maximo las misiones que € legislador
defini6 en laley de bases. Es verdad que agunas diputaciones, durante estos ultimos 20
anos, han puesto en marcha procesos de mejora y reorientacion institucional con
diferentes resultados, algunos muy interesantes. Pero, en lineas generales estos procesos
han estado limitados por |as razones expuestas anteriormente.

También cabe destacar que muchas diputaciones de régimen comun no han sabido
desarrollar las potenciaidades que e ordenamiento juridico y su posicion institucional
les permitia, manteniendo una manera de trabgjar que no ha interiorizado su papel
instrumental de gobierno local de segundo grado. En este sentido cabe sefialar que
muchas diputaciones no han acertado a establecer una relacion no jerarquica con los
municipios y € resto de las entidades locales. Asimismo, es frecuente la percepcion de
uso sectario de los recursos y de la institucion. En todo ello, entre otras razones, puede
tener incidencia, e peculiar sistema de eleccion de los diputados provinciales y la
inexistencia de mecanismos reglados de participacion de los municipios en las
decisiones del gobierno provincial.

2.2.1. Administraciones locales de sequndo nivel en Europa.

2.18. Lamayoria de los paises europeos han reestructurado o tienen previsto reorganizar
de agun modo sus estructuras territoriales de gobierno. En este sentido es muy
ilustrativo el andlisis de las estructuras administrativas locales de segundo nivel de los
principales paises. las Provincias italianas, los Départaments franceses, los Kreise
alemanes, las Provinces belgas, los County Councils britanicos e irlandeses, los de
Suecia y Dinamarca, las provincias holandesas y finlandesas y los Nomi griegos (ver
anexo 2 gue sintetiza dicha informacion en cuadros por paises).

Del andlisis comparado se pueden extraer al menos tres elementos comunes:

a) La mayoria de los paises tienen administraciones de segundo nivel, sobre todo
con una funcion de coordinacion y gestion de servicios y politicas
supramunicipales.

b) Las administraciones locales de segundo orden estéan en reconsideracion en
bastantes Estados, aungue con intensidades diferentes. Los principales factores
gue justifican las reformas son: la introduccion de niveles regionaes de
gobierno, que en algunos paises son una respuesta a las dinamicas de ingreso a
la UE; la voluntad de fortaecer los municipios, y por las dinamicas
descentralizadoras de cada pais.

c) Una tendencia genera a establecer relaciones intraadministravas mas complejas
tanto en su dimension vertical (de relacion con los niveles superiores de
gobierno y con los municipios), como en la horizontal (con otros entes de
cooperacion municipal o con areas metropolitanas).
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d) Con relacion al sistema de eleccion de los 6rganos de gobiernos de estas
administraciones locales de segundo grado la caracteristica més significativa es
la presencia dominante de los sistemas de eleccion directa. Asi se produce para
el “consgo genera” en Francia, e “consgo del condado” en Alemania, €
“consgo provincial” en Bégica, e “consgjo del condado” en € Reino Unido y
en Irlanda, € “parlamento provincial” de los Paises Bgjos, y € “consgjo de
prefectura’ en Grecia. Una primera observacion parece poner de manifiesto la
existencia de correlacion, en los sistemas comparados analizados, entre la
presencia de sistemas de eleccion directa y la asignacion precisa de
competencias sobre materias especificas.

2.2.2. Lasdiputacionesy las CCAA.

2.19. A pesar de que € debate sobre la interiorizacion del régimen local en € ambito
autondmico, o su regionalizacion, afecta a conjunto del régimen local, respecto a las
diputaciones, tiene aspectos concretos ya que como hemos comentado, ha habido
iniciativas por parte de algunas CCAA de “neutralizar” estas entidades.

Ahora bien, e modelo actual de régimen local en el que la garantia de la autonomia
loca es responsabilidad, por igual del Estado y las CCAA, no tiene porque ser
contradictorio con la posbilidad de que las CCAA introduzcan, en virtud de sus
competencias en régimen local, variaciones sobre las caracteristicas de estos entes para
adaptarlos a su contexto politico, geografico, social 0 alareaidad municipd.

En algunas comunidades, se trata, ademas, de adaptar estos entes intermedios para que
ganen en reconocimiento institucional, politico y ciudadano. Para ello es necesario que
progresivamente las CCAA asuman que la defensa de la autonomia local y de la
suficiencia financiera de los municipios y del resto de entidades locales es una
responsabilidad suya y se incorporen a los estatutos un conjunto de principios que
signifiquen el apoderamiento de los gobiernos locales.

2.20. Por otra parte, en e limite, no deberiamos sacralizar € mapa de estos entes
intermedios, siendo 1o mas importante, e modelo y las funciones que seamos capaces
de definir. Esta cuestion es especialmente sensible por coincidir el ambito de actuacion
de las actuales diputaciones con d de la administracién periférica del Estado, la de la
administracion judicia y las circunscripciones electorales al Congreso y a Senado. Pero
también es verdad que las instituciones locales al nivel provincial han desaparecido en
la CCAA uniprovinciadles y en otras CCAA ha adoptado instituciones de gobierno
singulares, sin que ello haya afectado a resto de funciones que se desarrollan en €
ambito “provincid’, y las experiencias, en principio, son positivas.

En definitiva se trata, también, de adaptar estos entes intermedios a los diferentes
territorios para que puedan cumplir la mision que se les asigne con e maximo de
eficacia 'y reconocimiento institucional.

2.2.3. Las diputaciones y & sistema local en un horizonte de promociéon del
gobierno local.
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2.21. Creemos necesario mantener la idea del legidador de que es necesario una
administracién local en € nivel provincia. El hecho de que las diputaciones no se hayan
desarrollado con plenitud no quiere decir que sean superfluas, ya que estan realizando
importantes tareas de todo tipo. La distribucién homogénea de servicios locales en el
territorio, 0 lo que es lo mismo la garantia de que cuaquier habitante,
independientemente de donde viva, tendr4 acceso a servicios de calidad, hacen
necesarios estos entes intermedios. Por lo tanto, se trata de consolidar un nivel
intermedio local que sirva para garantizar la prestacion de servicios locales por todos los
municipios actuales.

2.22. Se trata de que con las reformas necesarias se produzca una regeneracion de estas
instituciones convirtiéndolas en los espacios intermedios obligatorios de cooperacion
dentro del sistema local. En este sentido, las diputaciones son instrumentos de gobierno
de los municipios para aquellos temas en que estos no puedan hacerlo por si solos o0 en
aguellos casos en que estos quieran mejorar la calidad de los servicios que ya estan
prestando. Igualmente se trata de convertirlas en instrumentos de gestion comun de
servicios locales. Debe ser una institucion instrumental donde € protagonismo y la
legitimidad |a tengan los alcaldes.

2.23. Para que este nivel local se consolide hacen falta varias condiciones que ayuden a
superar las barreras que hemos descrito anteriormente.

En primer lugar una funcion central clara, que no puede ser atra que la cooperacion
local. Y es esta funcion la que e nuevo marco ha de profundizar creando un cierto
espacio propio para estos entes y poniendo limites a la accion de las CCAA. El espacio
institucional propio y la obligatoriedad de la existencia de las diputaciones, u otras
entidades similares, las tiene que diferenciar de otras entidades locales que debieran
tener en la voluntariedad y en una escala territorial menor sus caracteristicas. Para ello
el marco juridico le tiene que asignar una competencia funcional en cooperacion local y
concretar los ambitos o materias preferentes de dicha cooperacion. Esta asignacion ha
de ser suficientemente amplia para garantizar que ningun servicio local es absorbido por
la CCAA sin poder ser prestado por la diputacion. Se trata de que las futuras
“competencias’ locales no “sdten” autométicamente a la esfera autonOmica,
constituyéndose la diputacion en un filtro necesario.

2.24. Asimismo, las diputaciones deberian garantizar la modernizacién del sistema
local, de b gestion y administracion de las entidades locales de su ambito de trabagjo,
siempre sin perjuicio de las actuaciones que en esta materia pueden desarrollar los
municipios, que son la entidad local basica primaria. Para ello, a la competencia
“funcional cooperativa’ se le podrian afiadir competencias “serviciales’ que ayudarian
al perfeccionamiento y puesta a dia del sistema local, por gemplo, en aquellos temas
que tienen que ver con la mejora del funcionamiento y la organizacion de la
administracion local y la calidad de sus servicios (formacion de electos locales, técnicos
y persona vinculado a las administraciones locales), o bien en aquellos temas que
tienen por objetivo la obtencidn de informacion territorial necesaria parala gestion local
(padron, catastro, cartografia, etc.)..

2.25. En segundo lugar las diputaciones pueden ser gestoras de competencias de
carécter territorial. EI nuevo marco juridico podria concretar aguellos campos en los que
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mediante la delegacion de las CCAA o € gercicio de competencias locales de caracter
supramunicipal, las diputaciones podrian actuar.

Esta caracteristica que ya se da, por gemplo, en los Consells Insulars, creemos que
debiera generalizarse a la diputaciones de régimen comun. Se trata de que, a partir de
competencias que mayoritariamente estdn actualmente en la esfera autondmica, las
diputaciones desarrollen las previsiones del articulo 36, 1c, 1d, y le. Efectivamente, la
prestacion de servicios publicos de caracter intermunicipal y en su caso intercomarcal,
la cooperacion en e fomento del desarrollo econdmico y social y en la planificacion en
el territorio provincia o & fomento de los intereses peculiares de la provincia, son
cometidos que tiene la provincia de dificil concrecion sino es en la gestion de
determinados servicios de proximidad (carreteras locales, espacios no urbanizables de
interés natural, mejora forestal, gestion medioambiental, residucs, transporte y
movilidad intermunicipal, turismo rural, etc.).

2.26. En tercer lugar, para conseguir estos objetivos cabe revisar e sistema de
financiacion de las diputaciones, dotandolo de mayor flexibilidad y poniéndolo en
relacion con los servicios que efectivamente presten. Igualmente la reforma ha de
clarificar juridicamente, de una vez por todas, € tema de los servicios impropios (y sus
correspondientes gastos) que prestan |as diputaciones.

2.27. Por lo tanto, las diputaciones han de ser entes locales intermedios dedicados a la
cooperacion local, la mejora del gobierno loca y la gestion intermunicipal del territorio.
Resituando los servicios impropios y abandonando la practica del mero reparto de
subvenciones sin ninguin valor afadido.

2.2.4. ;Como tienen que trabajar las nuevas diputaciones?

2.28. La cooperacion local es, mas ala de una técnica, la mision que da sentido a estos
entes. Entronca con el fin especifico que e legislador habia previsto para la provincia
como entidad local: garantizar los principios de solidaridad y equilibrio
intermunicipales, en € marco de la politica econdmica y social y, en particular: a)
asegurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de
los servicios de competencia municipal y b) participar en la coordinacién de la
administracion local con la de la comunidad autonoma y la del Estado.

También, st miramos € articulo 36 donde se atribuyen competencias a las diputaciones
veremos. b) la asistencia y la cooperacion juridica, econdbmica y técnica a los
muni cipios, especialmente los de menor capacidad econdémica y de gestion.

Desde el punto de vista de la mejora de este concepto, en el nuevo ordenamiento, cabria
plantear la necesidad de substantivar las materias en las que las diputaciones pueden

desarrollar las acciones de cooperacion. De esta manera se concretaria, en parte, este
espacio que estamos reclamando para estos entes.

2.29. Igualmente cabe sefidar la importancia de los recursos humanos y de la tecnologia
en el desarrollo de estas acciones. Como ya se ha comentado estamos delante de una
actividad que caracteriza a estas instituciones locales y que ha sido la que han
desarrollado con mayor o menor eficacia. Ahora bien, se trata de un conjunto de
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servicios y actividades relacionadas que, mas alla de un nicleo permanente, se
caracterizan por su variabilidad en e tiempo y especificidad en funcion de los
territorios. Esto obliga a segmentar la demanda y disponer de unos equipos humanos
bien entrenados, en continuo aprendizaje. Los avances en tecnologia digital y en la
telematica permiten ofrecer servicios de asistencia ala gestion municipal més eficaces.

2.30. Trabajo en red. Las nuevas diputaciones tienen en e trabajo en red su metodologia
principal. Trabgar en red significa hacerlo conjuntamente para conseguir unos objetivos
comunes, sumando esfuerzos y recursos, optimizando rendimientos. Uno de los
objetivos de las diputaciones en su mision de la cooperacion es la constitucion de redes
intermunicipales de gestion y prestacion de servicios locales. En estas redes los
municipios han de desempefiar un papel mucho mas activo ya que la relacion que se
tiene que establecer entre los diferentes actores de la red es multidirecciona. Los
municipios Sse convierten en un agente mas de la prestacion de servicios que entre otras
cosa aporta la recogida de informacion necesaria para € perfeccionamiento de la red.

Las caracteristicas del trabgjo en red son: Concertacion, como base para la
configuracion de las redes entre los ayuntamientos y la diputacion. Intercambio de
experiencias y conocimientos que ayudan a establecimiento de vinculos entre los
miembros. Optimizacién de recursos humanos, técnicos y materiales a aplicar
economias de escala. Capacidad de respuesta mas rapida dada la implicacion de los
ayuntamientos en la red. Flexibilidad, cada red puede tener objetivos diferentes y
miembros diferentes.

2.2.5. Organizacion y funcionamiento.

2.31. De todas las caracteristicas del trabgjo en red, la concertacion es la que ha de
contaminar la manera de actuar general de las nuevas diputaciones. Se trata de
desarrollar legislativamente este concepto que viene de la “accién concertada’ con €l
objetivo de dar mas protagonismo en la gestion del gobierno provincial a los
ayuntamientos, a sus necesidades y sus prioridades.

2.32. Para reforzar esta idea se podria introducir en las futuras reformas esta técnica 'y
acompafiarla de medidas como la obligatoriedad de que las diputaciones constituyan un
“consgjo de alcaldes’ como érgano necesario en donde puedan discutirse los asuntos
generales que afecten a modelo de cooperacién asi como aquellos aspectos sobre los
gue convenga un consenso amplio sobre la accion local. También podra analizarse
soluciones de este orden en las CCAA uniprovinciales, donde la fusion de la entidad
local provincial con e gobierno autonémico ha dejado al mundo loca sin estructuras
intermunicipal es de defensa de sus intereses.

2.33. Por lo que respecta a sistema electoral es urgente revisar e anacronismo que
suponen en determinados territorios las circunscripciones de los partidos judiciales
antiguos, buscando formulas gque garanticen la representacion de todos los territorios de
la provincia. Asi mismo, parece conveniente plantearse la posbilidad de que €
presidente de estos entes sea necesariamente un alcalde, de manera que pueda reforzarse
el efecto concertativo y cooperador y minimizarse una posible utilizacion perversa
contra los gobiernos locales de diferentes caracteristicas politicas.
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2.2.6. Las diputaciones (y otros entes similares) y sus instrumentos de cooper acion
para la planificacion y eecucion de obras, infraestructuras, eguipamientos y
servicios locales.

2.34. La cooperacion local en obras y servicios ha pivotado en nuestro régimen local,
principalmente, sobre la figura de los planes provinciales de obras y servicios. Los
planes actuales son herederos directos de |os que fueron disefiados para otras situaciones
de desarrollo de las infraestructuras y equipamientos locales. Estos estaban dirigidos a
cooperar con una administracion local raquitica y con poco o nulo reconocimiento
institucional.

2.35. Lafigura del plan anual, regulada por €l articulo 36.2.a del texto actual responde,
en parte, a la necesidad de concretar en agun instrumento las misiones, un tanto
genéricas (S las comparamos con las de los municipios), que se asignan a las
diputaciones.

2.36. La vaoracion de lo que ha supuesto la figura de los planes de obras para €l
desarrollo de las dotaciones locales arroja un balance positivo: ha supuesto la efectiva
canalizacion de recursos para inversion, desde e Estado y las diputaciones, hacia los
municipios. Y ha sido € instrumento principal durante muchos afios y para muchos
municipios para mejorar sus dotaciones y para la inversién en los servicios locales
minimosy obligatorios.

2.37. Al mismo tiempo, de una manera agudizada durante la Ultima década se han
venido observando aspectos negativos alrededor del sistema de cooperacion instaurado
por la figura de los planes. La mayoria de las criticas se entienden s analizamos €
cambio de rol y las nuevas caracteristicas del gobierno local en Espafia. Y
especiamente el nuevo marco presupuestario que supuso la Ley de Haciendas Locales.

2.38. En primer lugar, s analizamos la estructura del gasto municipal en inversion en
infraestructuras y equipamientos veremos que €l peso de esta inversion recae,
actualmente y en lineas generales, sobre la hacienda municipa y que € peso de las
transferencias recibidas para este fin de otras administraciones es solo importante en los
municipios muy pequefios. Parece por tanto, que |os recursos canalizados por los planes,
aun siendo importantes, operan solo sobre una parte de la inversién local. Por |o tanto,
los planes como sistema principal de financiacion de obras y servicios tiene un alcance
limitado.

2.39. En segundo lugar, tenemos un aspecto de filosofia general. Y es que estos planes
se compaginan mal con e principio de autonomia local, ya que, en lineas generales,
degjan poco margen de maniobra a la decision municipa y condicionan sus inversiones.
Cabria buscar otros mecanismos para compaginar la obligacién de los ayuntamientos de
prestar servicios obligatorios con los instrumentos que las provincias y 1os municipios
disponen para su realizacion.

2.40. En tercer lugar, otro aspecto que se ha querido asociar a los planes es la garantia

delante de posibles utilizaciones sectarias, arbitrarias o de control politico por parte de
los gobiernos de las diputaciones. Pues bien, en lineas generdes no parece un
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instrumento suficiente ni adecuado para esta garantia y sera necesario pensar en otras
formulas para garantizar los principios de equidad y transparencia.

2.41. En cuarto lugar, la figura del plan provincial ha sido el esqueleto sobre el que se
ha estructurado la canalizacion de recursos del Estado a las obras municipales a través
de las diputaciones. A su alrededor se ha generado una rigida y poco eficiente
sistematica procedimental y administrativa. Esta sistemética administrativa ha sido
importada por determinadas comunidades autonomas que la han incorporado a sus
programas de cooperacion. Se trata de unos procedimientos administrativos que, a
nuestro modo de ver, cabe superar, dotando de mecanismos de gestién y control
adecuados a la nueva manera de concebir la cooperacion.

2.42. Y por dltimo, la figura preeminente de los planes ha producido una excesiva
decantacion de la preocupacion de las diputaciones hacia la inversion en infraestructuras
y equipamientos. Sin olvidar que cabe dotar al mundo local de un marco claro parala
necesaria inversion en dotaciones locales, no es menos verdad que los retos que tienen
planteados los gobiernos locales de cara a futuro pasan por la gestion global de
servicios de calidad.

2.43. El establecimiento de un nuevo marco de cooperacion local en la futura reforma
legidlativa se producira en un escenario diferente del de hace 20 afios. Se produce en un
contexto de gran desarrollo del gobierno local en Espafia, paralelo ala descentralizacién
del poder legidativo y a la consolidacion de los gobiernos de la CCAA. Por ello cabe
plantear que la reforma habria de establecer los principios que deben estructurar la
cooperacion local que afectan a los tres niveles de gobierno y administracion (estatal,
autondmico y local), repartiendo roles y definiendo a las diputaciones como ente
especializado en cooperacién local.

Todo es proceso debiera hacerse teniendo en cuenta que el receptor fina de la
cooperacion local es e municipio y € resto de entidades locales. Y que los
ayuntamientos reivindican una mayor autonomia en la asignacion de los gastos, un
marco estable de ingresos que permita la planificacion de las inversiones y una mejor
financiacion para aquellos servicios que estédn prestando y no son de su exclusiva
competencia.

2.44. En este sentido cabe recordar que las CCAA tienen competencia en el régimen
locd y por lo tanto en la cooperacion local. Este hecho por s solo seria motivo para un
replanteamiento en profundidad de los instrumentos de cooperacion en la futura
reforma. Ahora bien, en e ambito de la cooperacion, es importante definir cual ha de ser
su rol ya que a menudo los gobiernos autondmicos, en el caso de la comunidades
autoénomas pluriprovinciales, han tendido a redizar €l papel que e legidador y la
culturadel régimen local en Espafia habia reservado a las diputaciones.

2.45. Parece que € rol de las CCAA, en sintonia con las caracteristicas de estos
gobiernos en e panorama institucional espafiol, no puede ser otro que, en primer lugar,
garantizar, a su nivel, la suficiencia financiera de los gobiernos locaes para la
realizacion de sus actividades. Asimismo, en segundo lugar, las CCAA tienen la
competencia de la planificacion general del territorio, y por lo tanto debieran planificar
aguellas infraestructuras y equipamientos que se consideren vitales para tal ordenacion.
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Y, en tercer lugar, la coordinacion de todas las administraciones locales para garantizar
laequidad y latransparencia en € uso de los recursos publicos.

2.46. Por o que hace a papel del Estado en un nuevo marco para la cooperacion local
en Espaiia, parece que ha de ser € del establecimiento de las reglas basicas que han de
regir el sistema de cooperacion local. Por elo las futuras bases debieran reservar un
espacio ingtituciona claro para las entidades intermunicipales a nivel de la provincia,
encomendando esta mision a las diputaciones.

En este contexto parece necesario replantear la orientacion del programa de
Cooperacion Local del Estado (CEL). En consonancia con |o expuesto en € apartado
7.3.5, y con la informacién del anexo citado, los recursos de este programa deberian
seguir estando destinados a la cooperacion local ya que suponen una parte significativa
de la financiacion de las diputaciones. Ahora bien deberia establecerse un sistema de
asignacién mas incondicionado y que diese mas margen a estas entidades para definir su
propia politicas, concertada con los municipios, en funcion de las necesidades de sus
territorios. En este sentido, €l programa podria territorializarse integramente en las
diputaciones provinciales por la futura legislacion basica, aportandoseles los fondos en
su totalidad, obviamente con la obligacién de destinarlos a cooperacion con los
municipios o entes intermunicipal es.

2.47. Lareformade laley, por lo tanto, nos brinda la posibilidad de situar a la provincia
como entidad local especializada en la cooperacion local. Para esta mision las actuales
diputaciones, por estructura territorial y posicion institucional, estan bien preparadas.
Este caracter yaestden el espiritu de laley de 85, pero no ha sido desarrollado en toda
su plenitud por la “invasiéon” de este campo por las CCAA y por la fata de adaptacion
de sus estructuras a tal fin. En tanto en cuanto la reforma del marco legidativo perfile
las diputaciones claramente en este objetivo, de elemento central de la cooperacion
local, se encarrilara uno de las asignaturas pendientes del desarrollo del régimen local.

2.48. Por lo que toca a los principios generales que habrian de informar € nuevo
planteamiento de la cooperacion local liderada por las nuevas diputaciones, deberian ser
los siguientes:

El respeto a la autonomia local. Las transferencias que reciban las
administraciones locales seran, en lineas generales incondicionadas, sin perjuicio
de las atribuciones de planificacion y coordinacion que tienen las CCAA. Asi
mismo se ha de respetar la autonomia de las administraciones locales que
gportan recursos a los mecanismos de cooperacidon, sin perjuicio de las
atribuciones que tienen las CCAA.

Suficiencia financiera de las haciendas locales, garantizada por € Estado y las
CCAA.

Subsidiariedad. Los servicios y las funciones publicas han de ser gestionados
por la administracion mas cercana a los ciudadanos que pueda asegurar su
prestacion eficiente.

Coordinacion. Entre las diferentes administraciones implicadas y entre las
diferentes acciones.
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Transparercia. Que debe garantizar la publicidad de los criterios que se
utilizaran para realizar la cooperacion loca y la evaluacion de sus resultados.

Concertacion. De manera que las acciones que se emprendan se adecuen tanto a
las necesidades de los municipios como a los objetivos y responsabilidades del
resto de administraciones que participan en la cooperacion.

Programacién. Los instrumentos y acciones de cooperacion local deben permitir
a sus actores la programacion de sus inversiones locales.

2.49. Substitucién de la metodologia del plan por la de la concertacién. La reforma, en
este ambito, deberia por lo tanto, establecer un nuevo esquema de trabajo para las
diputaciones basado en la técnica de la concertacion. Esto supone poner €l énfasisen las
politicas publicas disefiadas por los ayuntamientos y en la necesidad de potenciar la
cooperacion intermunicipal a través del establecimiento de redes de servicios
municipales. Esta técnica requiere de la participacion activa de todos los entes locales
en la cooperacion, del establecimiento de un registro de necesidades municipales, de la
concertacion propiamente dicha, y de los mecanismos de evaluacién parala redefinicion
continua de los procesos concertativos.

2.3.EL SISTEMA LOCAL Y LA COOPERACION INTERMUNICIPAL

2.3.1. Hacia un asociacionismo municipal mas racional

2.50. A la hora de abordar las soluciones problematica de las estructuras territoriales
locales en Esparia hay que empezar cabalmente por € nivel municipal. En Europa se
han seguido dos politicas para ofrecer solucién a problema de la gran fragmentacion
municipa. La primera'y mas dura ha consistido en la supresion pura y simple de los
pequefios municipios (Paises nordicos, Reino Unido, Bélgica, Grecia —si hien
manteniendo los antiguos municipios como entidades puramente representativas-,
Alemania en menor medida).

La otra, més flexibles, y de la que Francia constituye un magnifico e inteligente
giemplo, consiste en fomentar un asociacionismo municipa de nueva generacion, una
intermunicipalidad que busca un espacio pertinente para €l desarrollo de las politicas
locales mediante un proceso negociado entre el Estado y los municipios, estimulado
mediante medidas de fomento (mas participacion en los tributos del Estado,
esenciamente). Las agrupaciones asi creadas deben desarrollar un minimo comin
competencial de funciones proactivas que permitan su visibilidad institucional y que
permitan un consolidando un espacio politico percibido por los ciudadanos de las
comunidades integradas como en espacio adecuado para el desarrollo de un proyecto de
vida en coman.

2.51. En @ caso espafiol, el Estado carece de competencias para modificar € mapa
municipal. Es una competencia exclusiva de las comunidades auténomas, que tampoco
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se han planteado una racionalizacion de su mapa municipal més ala de algunos estudios
o andlisis tedricos. Mas bien, lo que se ha producido ha sido incluso una cierto aumento
del nimero de municipios.

Pero si e Estado no puede modificar directamente el mapa municipal si que ostenta, en
cambio, posibilidades de actuar sobre é por la via de la configuracion basica de la
condiciones para crear municipios, y por medio del fomento, si no de la fusion, si a
menos de la creacion de asociaciones racionales que constituyan espacios pertinentes
para el desarrollo de los servicios locales.

2.52. Por lo que se refiere a la primera cuestion, parece pertinente que se efectle una
reflexion sobre la procedencia de establecer limites demogréficos para crear nuevos
municipios, fijando cierto umbral de poblacién, por debajo del cual se considere, grosso
modo, que un municipio no resulta sostenible.

Por otra parte, deberian mantenerse los demas requisitos ya existentes para la creacion
de municipios, que son la imposibilidad de fragmentar un nulcleo de poblacion y la
necesidad de acreditar la sostenibilidad del nuevo municipio y & mantenimiento de la
calidad de los servicios locales.

2.53. La cooperacion entre los municipios, se basa en e principio general de la libertad
asociativa de las entidades publicas. Este principio presente en nuestro ordenamiento
juridico, esté especialmente presente en la Carta Europea de la Autonomia Local (art.
10.1, Las entidades locales tienen el derecho, en €l gercicio de sus competencias, de
cooperar, y en € ambito de la ley, asociarse con otras entidades locales para la
realizacion de las tareas de interés coman). La reforma del actual marco juridico debe
orientarse, en este aspecto, a la potenciacion de la cooperacion intermunicipal. La
asociacion de los entes bcales para hacer efectivos los principios de eficiencia y la
prestacion de los servicios publicos, es una necesidad dada la estructura del mapa
municipal en Espafia. Y una accion necesaria para € reforzamiento del sistema de
gobiernos locales. El Estado y las CCAA, y a su nivel las diputaciones, deberian
establecer medidas de fomento de los instrumentos y politicas intermunicipales. En todo
caso, es evidente la necesidad de ofrecer soluciones a amplias zonas rurales donde €l
fraccionamiento municipa y la escasez de recursos de los pequefios municipios ha sido
incapaz de atender las demandas de los ciudadanos y de retener la poblacion en amplias
areas rurales, ni siquiera después del restablecimiento del sistema democratico. Estos
espacios necesitan articular politicas propias y disponer de gobiernos locales que
merezca tal denominacidn, con capacidad gerencial minima para articular su propio
desarrollo con voz propia.

2.54. Por lo que se refiere a las mancomunidades, su cifra se encuentra en torno a las
1.000, habiendo experimentado un incremento espectacular desde 1985. Si bien es
cierto que un tercio de las mancomunidades no realizan actividad econdmico-financiera
alguna, siendo su existencia puramente nominal, esto no significa que el movimiento
asociativo no ofrezca una gran importancia y que no haya un grupo importante de
mancomunidades eficaces y relevantes cuyos municipios han utilizado su voluntad
asociativa de forma eficiente para la mejora de los servicios locales. Mas bien, se trata
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de un movimiento que ha carecido hasta ahora en buena medida del apoyo y la
orientacion necesarios para proyectarse de forma éptima. Pero ello podria superarse con
la politica de fomento de asociaciones de ambito territoria coherente a que hace
referencia el apartado 2.57.

2.55. Otra modalidad especifica de intermunicipalidad en la articulacion de un espacio
supramunicipal pueden las comarcas, como una realidad impulsada desde algunas
CCAA con la voluntad de definir un espacio geogréfico y socio econdmicamente
cohererte. Sin embargo, la experiencia comarca en Espafia, por el momento y en lineas
generales no ha sido totalmente satisfactoria.

2.56. No obstante, € disefio funcional de los espacios comarcales presenta una utilidad
para € futuro de la intermunicipalidad. Son muchas las comunidades auténomas que,
sin haber creado comarcas con entidades locales, las han perfilado, y estos espacios
estan llamados, ademés, a constituir a corto plazo e punto de referencia del nivel
NUTS 4 a efectos estadisticos de la Union Europea (de hecho, no hay aternativa a los
mismos, entre & municipios (NUTS 5) y la provincia (NUTS 3). Y elo puede suponer
también el disefio de un espacio para laimplementacion de politicas europess.

2.57. Por otra parte, mas dla de las figuras tradicionales de nuestro régimen loca
(mancomunidades, etc.) hay que seguir con atencion las experiencias de otros paises con
estructura municipal diversa, como Francia, que estan Ilevando a cabo un impulso de la
cooperacion intermunicipal con un conjunto de nuevos instrumentos.

2.58. Asmismo, no debemos desechar la posibilidad de adoptar nuevas formas de
asociacionismo municipal como el planteado en Cataluiia por la Ley 21/2002, de 5 de
julio, con la figura de la comunidad de municipios; se trata de una forma especia de
asociacion entre municipios destinada a gestionar y ejecutar tareas y funciones
comunes, que puede tener caracter temporal o indefinido, y que se caracteriza por
carecer de personalidad juridica propia y no suponer, por lo tanto, la creacion de
ninguna administracién publica nueva. La principa ventgja de esta figura reside en que
para los municipios de escasa capacidad técnica y econdmica la creacion de nuevas
personas juridicas conlleva costes que no pueden facilmente soportar. De esta formg, sin
especiales costes y con una organizacion sencilla para obtener agilidad, los municipios
de menor capacidad pueden acometer tareas comunes que pudieran consistir en la
gestion de servicios publicos.

2.59. Como conclusion respecto a estas entidades intermunicipales mancomunidades,
comarcas, comunidades de municipios y otras entidades |ocales posibles creemos que la
linea de mejora es establecer la necesidad de su existencia, basada en la libertad y
voluntad asociativa de los municipios y en € establecimiento de medidas de fomento
por parte del Estado y de las CCAA.

Se considera que el Estado deberia orientar su accion de fomento hacia la constitucion
de agrupaciones racionales de municipios, disefiadas de acuerdo entre éstos, las
comunidades auténommes y las diputaciones provinciales, que abarquen un territorio
coherente en términos geograficos y socioecondmicosy que asuman un minimo comuan
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denominador competencial (urbanismo, medio ambiente, transporte, ....). Estos espacios
coherentes pueden comprender las comarcas, las mancomunidades de interés
comunitario, etc.. Unos espacios que permitan el desarrollo desde abgjo, de los servicios
gue precisan sus habitantes en un grado que pueda considerarse aceptable.

Las medidas de fomento pueden ser una mayor participacion en los tributos estatales de
los municipios asi asociados y la preferencia en todo tipo de subvenciones estatales
finalistas. Estas medidas deberian ser suficientes para que el proceso se iniciase, sobre
todo s las comunidades autonomas desarrollan una politica similar concertada con €l
Estado.

El establecimiento de las diferentes formas de intermunicipalidad y su promocion
deberia ser objeto de una atencion preferente por los gobiernos de las CCAA, que son
las que de acuerdo con los municipios afectados pueden disefiar las formas
organizativas que mas se adecuen a sus respectivos territorios.

2.60. El fomento de la intermunicipalidad |o contemplamos como una medida positiva
mas, de gran relevancia, conjuntamente con la mejora del marco financiero local y la
potenciacion de los entes intermedios (diputaciones y otros entes similares) para la
potenciacion del gobierno local en su conjunto y para abordar 10s aspectos negativos del
inframunicipalismo.

2.3.2. Las areas metropolitanas y su futur o: 10s convenios metr opolitanos

2.61. El tratamiento de las estructuras territoriales locales debe abordar en todo caso la
existencia en Espafia de un grupo de importantes conurbaciones o areas metropolitanas
funcionales, que s bien ocupan en términos geograficos un espacio reducido,
concentran € €, sin embargo, a una parte muy importante de la poblacion espafiola.
Asi, las 57 ciudades de més de 100.000 habitantes suponen mas del 40 % de la
poblacion total del pais. Las trece ciudades con mas de 300.000 habitantes suponen la
cuarta parte de la poblacion espafiola, y s se tiene en cuenta ademas las conurbaciones
de las grandes ciudades que desbordan a municipio central, esas cifras se disparan alin
mas.

Asi, solamente las &reas metropolitanas funcionales de Madrid y Barcelona suponen
casi diez millones de habitantes, es decir, casi |a cuarta parte de la poblacién espafiola.
Pero también las conurbaciones de Valencia, Sevilla y Bilbao son relevantes,
suponiendo en su conjunto cas cuatro millones de habitantes. Y sin embargo, junto a
esta realidad, Espafia contiene amplias regiones con las densidades de poblacion mas
bajas de Europa occidental, si se excluyen los paises escandinavos. Hay, pues, una
realidad que e legislador de régimen local no puede ni debe olvidar: Espafia es una
sociedad predominantemente urbana en un territorio predominantemente rural.

2.62. Por lo que se refiere a las grandes zonas urbanas, es necesario articular los
espacios metropolitanos como territorios coherentes, buscando su integracion espacia y
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socia. Y sin embargo, en Espaiia no se ha abordado adecuadamente el fendmeno
metropolitano. Las comunidades autonomas concibieron desde su creacion a las
entidades metropolitanas como competidores institucionales, y prefirieron sustituirlas
por entidades metropolitanas monofuncionales, en las que la vision tecnocrética se
impone ala politica. El caso de Barcelona es paradigmético de este fendbmeno, pero otro
tanto ha ocurrido en Valencia mas recientemente.

2.63. Las areas metropolitares deben ser una forma especifica de intermunicipalidad
estratégica para € desarrollo de los territorios metropolitanos. Existen en Europa
diferentes modelos de arquitectura institucional que responden a las peculiaridades
ingtitucionales de los diferentes paises, a las caracteristicas del territorio en cuestion, y a
los fines prioritarios que la institucion resultante pretende abordar, y en definitiva a las
caracteristicas del gobierno (o gobiernos) impulsores del area metropolitana. La
variedad de modelos hace que no exista una receta general sobre como deben
organizarse las necesarias areas metropolitanas espafiolas. Si parece, en cambio, que se
puedan sefialar los factores criticos de cara a la utilidad de estos gobiernos. Entre otros
sefidariamos |la necesidad de que haya voluntad de cooperacion entre l0s municipios
implicados, la aplicacion de mecanismos de solidaridad territorial, la definicion claray
precisa de unas competencias acompaiadas de recursos financieros suficientes, la
eficacia y la eficiencia en la respuesta a los problemas y retos del area, y un liderazgo
institucional o territorial por el gobierno impulsor de la ingtitucién.

En el actual contexto institucional espafiol, creemos que el disefio de las mismas debe
consensuarse entre las diferentes CCAA y los municipios implicados, en primera
instancia. Asimismo, parece importante que los entes metropolitanos resultantes
deberian nacer con el soporte de una politica estratégica y financiera por parte del

Estado para acanzar |os objetivos de hacer competitivas nuestras areas metropolitanas y
mejorar su cohesion social.

2.64. Asi pues, por lo que se refiere a las grandes zonas urbanas, es preciso, que €
Estado asuma plenamente sus responsabilidades. Incluso en un pais atamente
descentralizado, el Estado no puede desentenderse de la marcha de unos territorios
funcionales donde se concentra la mayor parte de la poblacion y del PIB del pais. Se
hace preciso por ello desarrollar una politica urbana para la articulacion de la
articulacion de las politicas sectoriales de la competencia del Estado que inciden sobre
las ciudades y la cooperacion en esta materia con las comunidades autonomas y los
municipios urbanos.

2.65. Las grandes conurbaciones, singularmente, exigen a la vez la coordinacion de
todos los actores territoriales que inciden en ellas, y la articulacion de todas las politicas
sectoriales que las afectan, para lograr las sinergias necesarias y avanzar por la senda de
la cohesion territorial y social. A estos efectos, se considera que procede la
introduccion en la legidacion bésica de régimen locad de los “convenios
metropolitanos’, como instrumentos voluntarios flexibles de colaboracidon entre el
Estado, las comunidades autonomas y las areas metropolitanas institucionales —o los
municipios de las areas metropolitanas funcionales-, con la finalidad de desarrollar un
proyecto metropolitano comin mediante la planificacion de las inversiones y la
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coordinacion de las grandes politicas publicas que afectan a la metrépoli: planeamiento
urbanistico, grandes infraestructuras de transporte, movilidad, vivienda, medio ambiente
(incluyendo los ciclos hidraulico y de los residuos), seguridad ciudadana, desarrollo
economico locdl, ...

Estos convenios podrian incorporar a otros actores institucionales y sociales relevantes,

como las universidades, las camaras de comercio, y los sindicatos y las organizaciones
patronales més representativos.

2.4.LOSREGIMENES ESPECIALES DE MADRID Y BARCEL ONA

2.66. Debemos abordar asimismo la procedencia de un estatuto especia para las grandes
ciudades espaniolas. Tradicionalmente, en nuestro pais Madrid y Barcelona han sido las
ciudades que han gozado de un régimen especial, por su poblacion y significacion en el
sistema urbano espafiol. Tal singularidad, a juicio de la Comisién, debe mantenerse,
especialmente en un mundo globalizado en & que las grandes ciudades constituyen los
verdaderos catalizadores del progreso econdmico, socia y cultural.

Madrid y Barcelona son nuestras dos grandes ciudades con mayor proyeccion
internacional, municipios centrales de grandes areas metropolitanas que fortalecen el
papel de Espafia en e mundo.

S0lo estas circunstancias judtificarian la existencia de un régimen especial para los dos
grandes motores urbanos de Espafia, donde se generan flujos que afectan atodo €l paisy
gue incluso se proyectan con fuerza mas alla de nuestras fronteras en numerosas
materias. Pero ademés, hay razones juridicas suficientes que justifican no solo la
conveniencia, sino también la pertinencia de ese régimen especial.

En & caso de Madrid, su condicion constitucional de capital del Estado y la previsién en
el Estatuto de la Comunidad de Madrid de la existencia de una Ley de Cortes que
impone una regulacion de sus relaciones con e Estado y la Comunidad atbnoma en su
condicion de sede de las instituciones estatal es hacen obligada esta regulacion.

En e caso de Barcelona, la legidacion de régimen local de Cataluiia contiene la
prevision de un régimen especia parala ciudad, que, en 1o que afecte a competencias de
titularidad estatal, debe efectuarse por ley de Cortes.

Tanto Madrid como Barcelona deben gozar de un régimen competencial y financiero
adecuado a su importancia y complgidad, sin olvidar que estas ciudades suelen acabar
actuando como vanguardia o avanzadilla del régimen local espariol, experimentando
innovaciones que acaban generalizdndose a todos los municipios 0 a estratos
determinados.
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3. LA ORGANIZACION Y EL FUNCIONAMIENTO DE LAS
ENTIDADESLOCALESY EL ESTATUTODE LOSELECTOS

A) UN GOBIERNO LOCAL AGIL, EFICAZ, TRANSPARENTE Y
PARTICIPATIVO

3.1. Un modelo de gobierno local para unas entidades locales fuertes

3.1. El modelo orgéanico-funciona de las entidades locales constituye, sin duda alguna,
uno de los aspectos nucleares de cualquier régimen local, junto con la determinacion de
la tipologia de las entidades locales y de las competencias de las mismas. Dicho
régimen, en sentido amplio, comprende los 6rganos de gobierno necesarios y sus
atribuciones, los 6rganos de participacion de los ciudadanos, la forma de eleccion o de
designacion de los mismos (aungque en numerosos ordenamientos se regulen desde una
perspectiva juridico-formal en leyes diferenciadas, en ocasiones por la exigencia
constitucional de mayorias especiales para ciertas materias) y las normas esenciales para
su funcionamiento.

3.2. El régimen organico-funcional basico que se pretende debe conseguir tres objetivos
esenciales:

a) Un gobierno local eficaz y agil, capaz de adoptar las decisiones necesarias para
la gestion en el momento adecuado, y con atribuciones que comprendan todos
los aspectos gestores de la entidad local.

b) Unos mecanismos eficaces de control y seguimiento de la gestion, que formen
parte de un sistema de frenos y contrapesos a eecutivo reforzado que se
sugiere.

¢) Una democracia de calidad, que refuerce las instancias representativas con
mecanismos y procedimientos efectivos de participacion de los ciudadanos y de
sus organizaciones en la gestion de los asuntos publicos locales en sus distintas
fases, incluido, s llega el caso, €l proceso decisional.

3.3. Nuestro ordenamiento juridico-local, tradicionalmente, ha sido relativamente
uniformista en la regulacion del modelo organico-funcional, partiendo de un régimen
comun de caracter representativo, persoralizado en la institucion del ayuntamiento, que
podia experimentar algunas variantes o0 modulaciones en funcién de la poblacion, junto
al cua existia, también con naturaleza basica, un régimen de concejo abierto,
manifestacion de democracia directa, en los municipios con muy escasa poblacion. Ese
modelo solamente se quiebra con la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacion del
gobierno loca (LMMGL), a establecer para las grandes ciudades, eufemisticamente
denominadas “municipios de gran poblacién”, un régimen especial, que en su disefio
supone una ruptura notable con el régimen comun tradicional, incluido € vigente tras la
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reforma del régimen loca de 1999, que ya materiaizd un traspaso notable de
competencias del pleno a alcalde.

3.4. El modelo tradicional de gobierno local espafiol era, ademas, marcadamente
corporativo. Las funciones no se repartian entre € acalde y € pleno de acuerdo con
criterios de especializacion de funciones ni de un modelo de matriz parlamentaria, Sino
gue este Ultimo orgaro, junto a las grandes decisiones de naturaleza estratégica y
reguladora, tales como € presupuesto, el planeamiento municipal, las ordenanzas y
reglamentos locales, ostentaba un amplio conjunto de funciones de naturaleza gestora o
gjecutiva, ambito este de funciones que se repartia con el alcalde, incluso con un claro
predominio del pleno atendiendo a la importancia de tales responsabilidades g ecutivas.
Una importante correccion de este modelo se introdujo en la reforma de 1999, a
reforzar sustancialmente el ambito competencia del alcalde, mientras a mismo tiempo
se mejoraban |os mecanismos de control en manos del pleno. Mas importante alin fue la
reforma introducida para los municipios de gran poblacion por laLMMGL de 2003, que
précticamente despoja al pleno en esos municipios de competencias gestoras,
profundizando en la matriz parlamentaria que deberia inspirar el modelo.

3.5. En definitiva, € modelo de la LRBRL de 1985 creaba un hibrido, & infundir savia
democratica en un modelo corporativo, pero ese sistema tiene dificil encge en las
democracias postindustriales, que exigen modelos més claros y agiles de gobierno y con
una distribucion mas nitida de responsabilidades. Un modelo que sblo se acanza, por €l
momento, con €& régimen especia de los municipios de gran poblacion de la LMMGL.
El modelo de gobierno local que proponemos, con sus diversas variantes, que mas
adelante se abordarén, responde, en sus lineas maestras, a los criterios de este dltimo.
Esas lineas congtituyen, en lo esencia, un nuevo modelo de gobierno local, en € que
estan claramente diferenciadas las funciones de gobierno y de oposicion:

a) El pleno es & gran organo deliberante que adopta las grandes decisiones estratégicas
(el presupuesto, la planificacion urbanistica, las ordenanzas y los reglamento, etc., que
constituyen el marco de la gestion municipal), a las que afladen otras funciones que por
su propia naturaleza deben residenciarse en e mismo (aprobacion de los simbolos,
integracion en organizaciones supramunicipales, ...). En ningun caso puede ostentar el
pleno competencias gestoras, ni siquiera por delegacion de otros 6rganos ni de otras
Administraciones, pues €llo desnaturalizaria la l6gica del modelo propuesto.

b) El gecutivo local desarrolla la gestion en su integridad, dentro del marco de las
decisiones estratégicas aprobadas por € pleno.

c) El pleno controla la gestion del gjecutivo local, control que esencialmente no es de
legalidad (aunque e cumplimiento de la misma también forma parte de esta fase), sino
de adecuacion a marco establecido por e pleno basicamente en su dimension politica.

3.6. Este modelo debe ponerse en conexion con un sistema reforzado de competencias,
gue exige gecutivos fuertes y con capacidad gerencial, sometidos a control de la
oposicién en e pleno. Por ello, debe aplicarse a todos los municipios, si bien admite
algunas variantes en cuanto a sistema organico en que deba materializarse. Asi, en los
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municipios en que se aplique & régimen de conceo abierto, las funciones del pleno
deben asumirse por la asamblea vecinal, manifestacion de la democracia directa, en €l
régimen comin las funciones del gecutivo deben residenciarse en e acalde (sin
perjuicio de que pueda atribuir o delegar una buena parte de ellas en la comision de
gobierno local por é designada ali donde ésta exista) y en las grandes ciudades se
concentran esencialmente en la comisién de gobierno local, sin perjuicio de las
funciones que deban corresponder al alcalde.

3.2. Los regimenes or ganizativos locales

3.7. Basicamente, se considera, pues, que podria haber tres regimenes municipales:
a) Un régimen paratodos los municipios de mas de 50.000 habitantes.
b) Un régimen paralos municipios de entre 100 hasta |os 50.000 habitantes.

¢) Un régimen de concejo abierto, para los municipios de menos de 100 habitantes
y paralos que tradiciona mente se hayan regido por e mismo.

Esencialmente, se propone un modelo organizativo bésico que, partiendo del mas
complejo, propio de los relevantes actores municipales que son |os rmunicipios con mas
de 50.000 habitantes, se va simplificando atendiendo a la poblacion, pero que es de
comprension bastante sencilla por cuanto las funciones bésicas del pleno (o de la
asamblea vecinal) y del gecutivo municipal (sin perjuicio de su concentracion en €l
alcalde o de su distribucién entre éste y la comision de gobierno local segun el escalon
de que se trate) son las mismas en todos los casos. Asmismo, la figura de los tenientes
de alcalde existiria en todos |os niveles propuestos.

3.8. El régimen para los municipios con mas de 50.000 habitantes se basaria en una
serie de razones diferenciales que lo singularizan: una realidad urbana evidente y
consolidada, 1a existencia de un desempefio profesiona de la politica en € nivel local,
una estructuras administrativas més complejas, la existencia normalmente de medios de
comunicacién socia que inciden de forma relevante en la vida colectiva, ... Este
régimen se caracterizaria por los siguientes rasgos.

a) El pleno dispone de comisiones que no solo realizan funciones de estudio, informe o
propuesta de las materias de la competencia plenaria, asi como e seguimiento de la
gestion del gjecutivo, sino que demas pueden recibir por delegacién del pleno algunas
funciones (exceptuando en todo caso las que requieran quérum para su aprobacion, los
presupuestos, Yy la aprobacién definitiva de las ordenanzas y reglamentos).

Ademas, e pleno puede no ser presidido por e alcalde, sino por un concejal, bien
designado por el alcalde, bien, previo acuerdo en tal sentido del alcalde, elegido por el
pleno de entre sus miembros por mayoria absoluta en primera votacion, o por mayoria
simple en una segunda. En todo caso, una vez que el acalde decida que no va a presidir
el pleno, tanto si el legislador basico opta por la primera o la segunda solucion, esa
decision le vincularia durante todo el mandato. Se trata con ello de avanzar la
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caracterizacion de este nuevo modelo de gobierno local, separando netamente las
funciones del pleno y de gecutivo municipal.

b) El gecutivo esta integrado por el acalde y por la comision de gobierno local. El
alcalde es €l jefe del gecutivo municipal, quien por lo tanto preside e ayuntamiento
como ingtitucién local, siendo su maxima autoridad. Asimismo ostenta una serie de
funciones propias de tal naturaleza: elige a los miembros de la comision de gobierno
local, gerce la superior jefatura del personal y de la policia local, aprueba los criterios
de organizacion de la administracion gjecutiva, ...

Por lo que serefiere ala comision de gobierno local, es e maximo érgano colegiado de
gestion, en el gque se concentran las atribuciones gestoras en materia de contratacion,
administracion del patrimonio, gestion y disciplina urbanistica, gestion de persond,
gestion del presupuesto, potestad sancionadora, operaciones de crédito, aprobacion de
proyectos de obras y servicios, ... Seria, ademas, el organo titular de las competencias
residuales. Sus miembros son nombrados y separados libremente por el acade de entre
los miembros del pleno, si bien, siguiente el criterio ya establecido en laLMMGL, se
propone que hasta un tercio de sus miembros puedan ser nombrados entre personas que
no ostenten la condicion de electos, s que puedan recaer en ellos las designaciones
como tenientes de alcade. De esta manera, se ensanchan las posbilidades de
configuracion de gecutivo local de acuerdo con un modelo que no se separaria,
esencialmente, de lo que ya ocurre en los niveles superiores de poder territorial —€l
Estado y las comunidades auténomas-.

¢) Las ciudades de este grupo que ademas tengan mas de 250.000 habitantes presentan
singularidades que exigen que un modelo basico contemple alguna mayor complejidad.
Esenciamente, son sistemas de relaciones sociales que, por sus dimensiones, presentan
subsistemas de relaciones bastante evidentes, que las caracterizan y que merecen una
respuesta justamente para permitir la desconcentracién territorial de servicios en ese
nivel y para facilitar la participacion de los vecinos que forman parte de esos
subsistemas relacionales, cuya existencia constituye una de las singularidades esenciales
(¢ no la que més) de la gran ciudad. El legidador basico estatal debe limitarse a
establecer la exigencia de una administracion desconcentrada para los dos fines
sefidlados, correspondiendo a cada gran ciudad determinar su intensidad y su concreta
formula organi zativa.

d) También son las mismas ciudades de mas de 250.000 habitantes unos actores
esenciales en la competencia interterritorial, tanto en e nivel regiona como en el
nacional e incluso, en el supuesto de las mas importantes, en el europeo e internacional .
Esa competencia constituye e marco del desarrollo de modelos de planificacion
estratégica y de politicas de desarrollo local que, con todas las variantes que se quiera,
préacticamente se han generalizado en nuestras grandes ciudades, y que requieren la
participacion activa de los mas importantes actores sociales y econdmicos, cComo criterio
de participacion ineludible en unas politicas de imposible materializacion de otra
manera. También agui el legidador basico estatal debe limitarse a sefialar la necesidad
de 6rganos con caracter consultivo en tales ciudades y a sefialar un nicleo minimo de
funciones basicas, correspondiendo a cada gran ciudad detalar sus funciones y
determinar su composicion. Esta singularidad del régimen bésico de las grandes
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ciudades responda, pues, como en € caso de la desconcentracion territorial, al
reconocimiento de su complgjidad, y ademas |as ciudades de este estrato ya disponen de
experiencias en la materia, a implantarse € régimen de los municipios de gran
poblacion previsto en la Ley 57/2003, sin perjuicio de que € sistema que proponemos
les ofrecera un mayor abanico de opciones en estos ambitos de acuerdo con lo que
decidan en el gjercicio de su potestad de autoorgani zacion.

€) Prever también para las ciudades de mas de 250.000 habitantes, dada la complejidad
de su organizacion municipal, la procedencia de que establezcan algin mecanismo con
amplias facultades sobre la administracion municipal para la defensa de los vecinos, si
bien debe dgjarse a criterio de cada ayuntamiento decidir €l tipo de 6rgano de que se
trate (unipersonal del tipo defensor del pueblo, 6rgano colegiado de la misma
naturaleza, comision integrada por los grupos municipales,...). En todo caso, s parece
adecuado que estos Organos desempefien a la vez funciones reactivas (frente a quejas) y
proactivas (frente a sugerencias y propuestas de mejora de la administracion municipal,
COMO mecanismos participativo).

3.9. En € caso de los municipios de entre 100 habitantes y los 50.000 habitantes, €l
modelo, atendiendo a su menor complejidad, se simplifica més aln con respecto a
anterior. Asi:

a) El acade presidiria el pleno en todos los casos, pues las més reducidas dimensiones
del pleno hacen menos necesaria esta separacion funcional. Las comisiones
informativas seria preceptivas, en todo caso, a partir de los 5.000 habitantes, como
Organos de estudio, informe y propuesta, asi como de seguimiento y control politico de
la gestion del equipo de gobierno.

b) El titular de las competencias gecutivas y gestoras seria el alcalde, quien también
ostentaria la competencias residuales.

c) La comisién de gobierno local, cuya existencia seria facultativa, decidiéndose su
creacion por € pleno mediante el Reglamento orgénico o a propuesta del alcalde, estaria
compuesta exclusivamente por concegjales en los municipios de menos de 20.000
habitantes, pudiendo no serlo hasta un tercio de sus miembros en los de més poblacion.
Las razones de complgjidad organizativa'y de mayores posibilidades de configuracion
del gecutivo municipal que se dan en |os estratos superiores no concurren, en general,
en municipios méas pequefios, circunstancia que ademas, coincide con € menor nimero
de concgjaes de estos ayuntamientos, |0 que comporta un nimero més reducido de
miembros de la comision de gobierno local.

3.10. En € caso del régimen de concejo abierto, los Unicos érganos necesarios serian €l
alcalde, quien asumiria todas las competencias gestoras, la asamblea vecinal, que
ostentaria todas las del pleno, y a menos un Teniente de alcalde designado por €
alcalde entre los vecinos.

3.11. El régimen organico basico debe, en nuestra opinion, completarse con otras
previsiones:
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a) La comisiéon especia de cuentas debe existir, como ahora, en todos los municipios,
sin perjuicio de que sus funciones puedan ser desempefiadas por la comision
competente en materia de hacienda, y sin que nunca se haya cuestionado la naturaleza
basica de una prevision dirigida a establecer un mecanismo de control en este terreno.

b) Los organos para la resolucion de las reclamaciones econdmico-administrativos,
consolidados (al menos en e plano normativo) en los municipios de méas de 250.000
habitantes, deben mantenerse, e incluso generalizarse a todos los municipios, si bien,
atendiendo a la capacidad de gestion de la mayor parte de los, deberia permitirse la
delegacion de tal funcion en las diputaciones provinciales.

c) La posibilidad de que determinadas atribuciones, esencialmente las relacionadas con
la gestion de personal, las de contratacion hasta ciertos limites, las disciplinarias, las
concesiones de licencias y otras de naturaleza reglada, puedan delegarse en directivos
publicos a los que més adelante haremos referencia, y en los de hasta 5.000 habitantes
en funcionarios de carrera con titulacion superior. Con €ello se avanza en la
consolidacion de modelos avanzados y no corporativistas de gobierno y de
administracion municipal, y se descarga a los organos politicos del desarrollo de
funciones gestoras més propias de los niveles profesionales.

3.12. La potestad de autoorganizacion es una de las manifestaciones més claras del

principio de autonomia local. Por €ello, partiendo de una regulacion basica de los
Organos necesarios, se debe degjar a los ayuntamientos que en uso de esa potestad

puedan configurar la organizacion municipal que mas se adecue a sus necesidades,

dandoles un amplio margen parala creacién de 6rganos complementarios, siendo éstala
Unica marerafactible y eficaz de romper con € tan denostado uniformismo municipal.

Pero esta manifestacion de la autonomia municipal no solo debe limitarse a la creacion
de organos, sino también a la determinacion de las competencias que esos Organos
pueden detentar. La Unica posibilidad que ahora contempla la Ley para esta distribucion
interorganica de competencias es la de la delegacion, y solo para aquellos destinatarios
gue la ley basica dispone. El gobierno municipa es € Unico de los tres niveles
territoriales de gobierno previstos en nuestra Constitucion que se encuentra constrefiido
por esta limitacién. Proponemos que los ayuntamientos, en uso de su potestad de
autoorganizacion puedan distribuir el gercicio de sus competencias entre los érganos
gue compongan su organizacion, organizacion que salvo en lo basico, solo a ellos debe
corresponder determinar.

En consecuencia, por lo que se refiere ala distribucion interorganica de competencias la
ley basica se deberia limitar arecoger un listado de competencias del plenoy del alcalde
(también de la comision de gobierno local para los municipios de més de 50.000
habitantes) que se consideren indisponibles por la potestad de autoorganizacion
municipal, determinando cuales de ellas son delegables y en quiénes. El resto (las que se
atribuyan conforme a la aludida cldusula residual) se dejarian a la libre disposicion del
ayuntamiento para que las atribuyera a los 6rganos € ecutivos (se entiende excluido el
pleno) que estime oportunos. Estas competencias se atribuirian como propias y serian
delegables por @ oOrgano a que se le hayan atribuido. Para € caso de que €
ayuntamiento no haga uso de su potestad de autoorganizacién, entraria en juego
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automaticamente la clausula residual, que, como hemos hecho referencia, laLey basica
establecera afavor del alcalde (o de la comisién de gobierno local en los municipios de
mas de 50.000 habitantes).

3.3. Funcionamiento de las entidades locales

3.13. Por lo que se refiere @ modelo de funcionamiento, se considera que deben
introducirse esencialmente las siguientes modificaciones con respecto a modelo actual:

a) Debe tenerse en cuenta que una frecuencia minima de sesiones plenarias sirve
esencialmente de mecanismo para garantizar € gercicio de la funcién de control y, por
lo tanto, como estédndar de garantia para €l gercicio de lafuncion de oposicion.

b) En todos los casos, regular claramente el derecho de acceso de los concgjades a la
informacion y ala documentacion municipal, para garantizarlo plenamente, y € derecho
aformular de manera efectiva en sesiones plenarias ruegos, preguntas, interpelacionesy
mociones, asi como la obligacion de que los ayuntamientos regulen estos instrumentos
de contral.

c) Por lo demés, se considera acertada la actual regulacion de la convocatoria de
sesiones extraordinarias por determinado nimero de concgaes (la cuarta parte), que
desde 1999 introduce en las mismas un acusado automatismo en caso de inactividad por
parte de los alcaldes, s bien podria flexibilizarse el nUmero de sesiones extraordinarias
gue podrian solicitarse por los miembros de la Corporacion.

3.4. El sstema dectoral local

3.14. Por lo que se refiere al sistema electora local, hay que partir también de la
constatacion de que no puede hablarse en Espaia de una crisis del mismo, ni de una
verdadera demanda social para su cambio, aunque las principales fuerzas politicas
hayan incluido en sus programas previsiones sobre la introduccion de la eleccion directa
del alcalde. En general, puede decirse que el sistema dectoral local espafiol garantiza
en grado suficiente la representacion del pluralismo politico y la gobernabilidad de las
instituciones locales, factores cuyo mantenimiento constituye la premisa esencial a la
hora de abordar su reforma.

3.15. También se ha propuesto en agunas ocasiones la introduccion de reformas
concretas, como la ampliacion del techo demogréfico para la aplicacion del sistema
mayoritario plurinominal usado en las elecciones en los municipios de entre 100 y 250
habitantes, o € desbloqueo de las listas electoraes en los de mayor poblacion. La
primera propuesta merece una seria reflexion, en la medida en que una ampliacién
modesta de ese techo —por gemplo, hasta los 1.000 habitantes, tramo en el que solo se
eligen 7 concejales (frente alos 5 que se eligen en e tramo de 100 a 250 residentes),
supondria aumentar de forma notable € numero de municipios en los que los
ciudadanos tienen mayor capacidad para configurar € gobierno municipal “a la carta’,
mediante un sistema de listas abiertas que tiene pleno sentido en estas pequefias
localidades donde la proximidad entre electos y elegidos es muy alta, y donde €
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conocimiento y la valoracion personal constituyen factores que inciden (o pueden
incidir) fuertemente en la eleccion.

En cambio, & desbloqueo de las listas electorales, s bien parece a primera vista una
medida que profundiza en la democracia, ofrece, de acuerdo con la experiencia
comparada, también desventgjas e inconvenientes: |os ciudadanos generalmente no usan
en la préactica esta posibilidad en un grado suficiente que sirva para justificar su
introduccion, y puede facilitar las actitudes demagogicas en los candidatos y las
rivalidades internas en los partidos. No obstante, podria analizarse la posibilidad de su
introduccién limitada, sin afectar a cabeza de lista, permitiendo manifestar e voto
preferencial por uno o un nimero limitado de candidatos.

En definitiva, no se proponen cambios, savo € andlisis del indicado para los
municipios de 251 a 1.000 habitantes, en lo referente ala eleccion de los concejales.

3.16. Por lo que serefiere ala eleccion del alcalde, han aparecido en Espafia propuestas
para su eleccion directa en todos los casos, que enlazan con una corriente que ha tenido
manifestaciones, por muy distintas raznes, en Italia, Alemania, Austria, Polonia,
parciamente en € Reino Unido, y en otros paises europeos. Una amplia exposicion del
panorama comparado actual europeo y una valoracion de las ventgjas e inconvenientes
de la eeccién directa (que no obstante no podemos compartir plenamente, por no
formularse muchas de sus vaoraciones sobre bases empiricas suficientes) puede
encontrarse en € informe sobre “Las ventgjas y 1os inconvenientes de la eleccion directa
del gecutivo local sobre las bases de la Carta Europea de la Autonomia Local”,
sometido a la 112 sesion plenaria de la Camara de Poderes Locales del Congreso de
Poderes Locales y Regiona es de Europa, celebrada en Estrasburgo del 25 a 27 de
mayo de 2004, asi como en su Recomendacion 151 (2004).

Se ha llegado a generar esta materia una suerte de moda, si bien hay que reconocer que
a Espania Ilego relativamente debilitada, debido, entre otras razones, a vigor de nuestro
sistema electoral, y a hecho de que aunque la eleccion sea indirecta, € hecho de que
solo puedan ser candidatos los cabezas de lista en los municipios de més de 250
habitantes hace que a eleccidon, desde una perspectiva sociologica, simbdlica y
medi&tica, funcione en buena medida como una eleccion directa.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que en Espafia se ha fortalecido de forma
progresiva el papel de los alcaldesy de los gecutivos por ellos designados en el modelo
organico municipal, lo que a la postre es mas importante que la forma de designacion.

3.17. En todo caso, creemos que las reformas que se introduzcan en esta materia deben
sopesar cuidadosamente las ventgjas y las desventgjas de la eleccion directa del alcalde.
Asi, en € lado positivo, se suele destacar el reforzamiento del vinculo entre los electores
y €l elegido, con el consiguiente aumento de su legitimacion, el reforzamiento de su
liderazgo y la posibilidad de mantener una voz propia incluso en € seno de su partido,
lo que reforzaria la independencia del acalde en la defensa de los intereses de su
municipio. Desde una perspectiva negativa, se ha subrayado €l riesgo de aumento de las
manifestaciones de populismo, la dificultad de la doble legitimidad que se plantea
frente al pleno, y las mayores dificultades de control del alcalde, entre otros argumentos.
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Por dra parte, los sistemas de eleccion directa suelen acudir a las segundas vueltas
cuando no se produce mayoria absoluta en la primera, lo que suele fatigar a los electores
y normamente se manifiesta en una reduccion de la participacion electoral.

En redlidad, no hay ningun sistema perfecto, y la opcion en esta materia tiene mucho
gue ver con la tradicion politica, con € sistema de partidos y con las crisis del sistema
politico locd.

3.18. Una posibilidad que debe explorarse es la de introducir algunos elementos de
reforma en e sistema actual, de forma que, sin dterarlo ni afadirle complgidad, se
incrementen las posibilidades de eleccion directa del alcalde por los vecinos sin
necesidad de elecciones separadas del alcalde y del pleno, ni de enojosas segundas
vueltas, salvo excepciones, tendiendo en cuenta ademés que la experiencia comparada
demuestra que la participacion electoral suele descender notablemente en la segunda
vuelta

Asi, €l porcentgje de alcaldes elegidos directamente puede elevarse sustancialmente,
pudiendo superar facilmente, en su conjunto, €l 90 % de los casos, con una serie de
medidas modestas pero claras:

a) En los municipios de menos de 100 habitantes seguiria usandose el actual
sistema de eleccion directa mediante un sistema uninomina mayoritario. En la
actualidad hay unos 932 municipios que se rigen por este sistema (un 11,49 %
del total).

b) En los municipios de entre 100 y 1.000 habitantes, donde ya existe un sistema
mayoritario plurinominal en el tramo de 100 a 250 residentes, cuya ampliacion
hemos sugerido hasta los 1.000 residentes, seria designado alcalde €l concejal
gue mas votos populares directos haya obtenido. La préactica demuestra que ese
concgja cas siempre ha obtenido la confianza de la mayoria absoluta de los
electores, y de que normalmente dispone de una mayoria suficiente en € pleno.
Esta medida aumentaria notablemente e ndmero de alcaldes elegidos
directamente (hay unos 1.651 municipios en el tramo entre 100 y 250 habitantes
y 2.341 en €l tramo entre 251 y 1.000 habitantes. La suma de ambos supone €l
49,23 % del total).

¢) En los municipios de méas de 1.000 habitantes, resultaria elegido acade
directamente e cabeza de la lista que haya obtenido |la mayoria absoluta de los
sufragios. También con esta sencilla medidaaumentaria notablemente el nimero
de alcaldes elegidos directamente.

d) Podria estudiarse la posibilidad de que varias listas se “vinculen” previamente a
la eleccion, en e sentido de que comuniquen a la administracion electoral que
apoyan como alcalde a cabeza de la lista més votada entre las vinculadas. Este
dstema presenta la ventga de que evita segundas vueltas e introduce
transparencia en e sistema y en las relaciones entre las distintas fuerzas
politicas. La vinculacion habria que comunicarla a la administracion electoral, y
deberia hacerse constar en |a propia papel eta el ectoral .
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3.19. En todo caso, de introducirse un sistema de segundas vueltas para | os supuestos de
ayuntamientos en los que no se alcancen mayorias absolutas en la primera, se corsidera
gue esta posibilidad debe cefiirse a las grandes ciudades, manteniendo € numero de
concegjales resultado de la primera, y exigiendo un alto porcentaje de votos para pasar a
la segunda vuelta, que incluso podria reducirse a los dos candidatos més votados.

3.20. El fortalecimiento del papel del alcalde también pasa por unareforma parcial de la
mocion de censura, que la haga mas dificil durante € primer y e Ultimo afio del
mandato, exigiéndose un quérum reforzado (por gemplo, dos tercios) s bien sempre
deberia ser posible la presentaciéon de la mocion, para evitar e grave riego de alcaldes
incontrolables. Partimos, pues, de la preferencia por un sistema mixto o hibrido, en €
gue s bien se amplian notablemente —o incluso se generalizan las posibilidades de
eleccion directa del alcalde por parte de los vecinos, en cambio se considera que debe
conservarse € mecanismo de su sustitucién por € pleno mediante mocién de censura
constructiva, s bien haciéndola més onerosa en e sentido indicado, pues este
mecanismo evita elecciones parciales o anticipadas en el nivel municipal, carentes de
tradicion en Espafia y normamente poco operativas para la gestion municipal, a la vez
gue constituye un instrumento de control gque equilibra el notable fortalecimiento de las
funciones del gecutivo local con respecto a pleno.

3.21. Por o que se refiere a los cabildos insulares canarios, se propone la aplicacion del

régimen de las ciudades de mas de 50.000 habitantes (exceptuando las previsiones sobre
el carécter necesario de la desconcentracion), especia mente adaptado a su naturaleza de
importantes administraciones prestadoras de servicios, asi como el mantenimiento del

actual sistema electoral, caracterizado por la eleccién automética como presidente del

cabeza &t la lista més votada, sistema que esta fuertemente arraigado en Canarias,

aungue € alguna ocasion haya dado lugar a cierta inestabilidad gubernamental, cuando
el sistemainsular de partidos estéa muy fraccionado.

3.22. Por lo que se refiere a las Diputaciones provinciales, también se estima que €l
modelo que debe aplicarse es €l de las grandes ciudades (excluyendo las previsiones
sobre el caracter necesario de la desconcentracion y del 6rgano de defensa de los
ciudadanos). Ademas, tampoco seria aplicable en este caso la posibilidad de miembros
no electivos en e egjecutivo colegiado (comisién de gobierno provincial), dado su
naturaleza de gobierno local de segundo grado, con naturaleza de agrupacion de los
municipios, integrado exclusivamente por miembros de los gobiernos municipales
elegidos por los electos municipales de la provincia.

Pero también deberia incorporarse a su modelo organizativo un “consgjo de alcaldes’,
como 6rgano gue deberia pronunciarse sobre los grandes instrumentos de planificacion,
programacion y gestion de la provincia, y que incrementaria su legitimacion como
segundo nivel de gobierno local, intimamente imbricado con e primero.

3.23. Un Ultimo aspecto que debemos abordar es el de la funcion directiva en €l nivel
local. Uno de los grandes aciertos de la LMMGL ha sido la introduccion de esta figura,
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abierta ademas a los profesionales de la funcion publica con titulacion superior de todas
las Administraciones publicas, de forma que se crea un verdadero mercado competitivo
(en el sentido mas positivo del término) de directivos publicos, pudiéndose también
nombrar para los puestos reservados a los mismos a profesionales procedentes del
sector privado de forma motivada.

Estos directivos tienen por funcion gestionar los servicios y dirigir las &reas, y pueden
recibir por delegacion atribuciones del alcalde y de la comision de gobierno local, 1o
gue agilizay flexibiliza en gran medida la gestién de los servicios.

La propuesta de la Comision es mantener y reforzar esta figura, ampliando las
posibilidades de utilizacién de los mismos hasta los municipios de 5.000 habitantes. Por
debgjo de esta cifra, se considera que estas funciones pueden asignarse perfectamente a
los secretarios-interventores —cuyo numero es bastante elevado, constituyendo un
capital cuyo servicio a los pequefios gobiernos locales hay que optimizar-, asi como a
otros funcionarios municipales con titulacién superior.

B) UN ESTATUTO DIGNO Y EXIGENTE PARA LA FUNCION
REPRESENTATIVA DE LOSELECTOSLOCALES

3.24. El estatuto de los cargos electivos constituye una de las piezas esenciaes de todo
sistema representativo, fijando e marco en €@ que se desarrolla su tarea de
representacion politica, a través de la determinacion de sus derechos y deberes 'y de la
fijacion de los mecanismos para la accion del mandato representativo. Su adecuada
configuracion constituye, pues, un requisito indispensable para una democracia de
calidad.

3.25. Si importante es la determinacion del estatuto de los miembros electivos, especial
cuidado merece € de que aguellos aspectos del mismo que inciden en € gercicio
adecuado de la accion de oposicion politica, como mecanismo de control y de
contrapeso, especialmente en un marco de gobierno local que supera las visiones
corporativistas, y en € que las responsabilidades de gestion se concentran
exclusivamente en el gecutivo, y, por lo tanto, en la mayoria politica, desarrollandose
un tipico juego de mayoriay oposicion que a veces no se ha percibido adecuadamente
en los gobiernos locales, especialmente en los municipios pequefios y medios.

3.26. El punto de partida del estatuto de los cargos electivos locales no puede ser otro
gue e articulo 7 de la Cata Europea de la Autonomia Loca (CEAL), que,
esencialmente, contiene tres previsiones:

a) Lagarantiadelalibertad de los electos en € gercicio de su mandato.

b) El derecho a una compensacion financiera adecuada, incluyendo si Ilega el caso
unaremuneracion del trabajo desarrollado y la cobertura social correspondiente.
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c) La determinacion del régimen de incompatibilidades por Ley o por principios
juridicos fundamentales, exigencia dirigida a evitar una diversidad de regimenes
de incompatibilidades.

3.27. Por lo que se refiere a gercicio de la oposicion, los principios que deben presidir
su regulacion son los siguientes:

- Efectividad de los medios y procedimientos dirigidos a la accion de
control, debiendo establecerse estdndares minimos que no dependan del
criterio del gobierno local de turno.

- Accesbilidad alainformacién y a la documentacion.

- Garantia de la independencia de su accion, atribuyéndoles los medios
materiales y econdmicos necesarios para ello.

3.28. Por lo que se refiere a estatuto de los cargos electivos, en general, debe partirse de
los derechos de caracter politico. El primero de ellos es € derecho de voz y voto en los
Organos de que sean parte los electos, que obviamente no puede ser objeto de limitacién
alguna. Pero, ademés, este derecho debe comprender el de participar en las comisiones
del pleno que proporcionalmente les correspondan en funcién del nUmero de electos, y
en todo caso a menos en una de ellas. Se trata de un derecho que hay que garantizar no
solo a grupo politico, sino también a los electos en si mismos, con independencia de su
asignacion a una u otra comision enfuncién de los criterios de los grupos municipales.

Estos derechos, ademés, son personales e intransferibles en los érganos decisorios, y
también parece aconsgjable la evitacion del denominado voto ponderado en los érganos
consultivos en e nivel local: e nimero de electos es muy reducido y resulta
conveniente su implicaciéon personal en los 6rganos municipales, a favor de un criterio
de compromiso, de responsabilidad y de calidad democrética.

3.29. El gercicio de este derecho implica €l del acceso a la informacion y a la
documentacion de la entidad local. Este acceso debe percibirse —y regularse- como la
regla, siendo la excepcion rigurosamente excepcional. El derecho a la informacion debe
formar parte del patrimonio juridico del electo local, de forma que no pueda
desfigurarse por condiciones que deformen esa naturaleza, convirtiendo el derecho en
una especie de concesion.

Por €ello, debera gjercerse en un plazo razonable siendo el vaor del silencio positivo en
todo caso. Bastara la exhibicion del escrito de peticion, convenientemente registrado,
para su gercicio, salvo gque € responsable de la unidad o dependencia Administrativa
haya recibido orden por escrito en sentido contrario, que deberd ser motivada y basarse
solamente en razones de proteccion a la intimidad. Se propone que la ley disponga
como deber publico inexcusable de cualquier servidor publico local atender la peticion
de informacion o de acceso a lainformacion en tales circunstancias.

3.30. Por lo que se refiere a la pertenencia a los grupos politicos, debe considerarse en
principio obligatoria en todos |os municipios de més de 1.000 habitantes, pues articulan
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y racionalizan la vida politica de los 6rganos colegiados de la entidad local. La
existencia de los grupos debe configurarse, pues, como preceptiva, sin perjuicio de la
facultad de cada entidad loca para fijar un nimero minimo de miembros en su
reglamento organico, si bien en tal caso debe garantizarse a los electos procedentes de
listas 0 de candidaturas que no alcancen tal minimo su derecho a integrarse en € grupo
mixto.

Solamente quedarian excluidos de esta integracion los concejales que no se integren en
los grupos correspondientes a sus candidaturas, o los que las abandonen, que pasarian a
considerarse como no adscritos, Sn merma alguna de sus derechos politicos. Por otra
parte, cuando un grupo politico quedase por debajo del nimero minimo de miembros
requerido para su constitucion o mantenimiento, tendra derecho a subsistir plenamente
como ta cuando € nuimero de sus integrantes haya disminuido por razones de
transfuguismo.

3.31. Los grupos politicos locales tienen el derecho a participar en todas las comisiones
del pleno, en proporcion, en la medida de lo posible, a ndmero de integrantes de lo
mismos. Corresponden posteriormente a los grupos decidir cuales de sus miembros
participaran en cada comision.

3.32. Lafinanciacion de los grupos politicos y la concesién a los mismos de locales y de
medios materiales, adecuados a las caracteristicas de cada municipio, deberia
configurarse como una obligacion, y no como una mera posibilidad. La concesiéon de
medios humanos (bien mediante la aportacién de empleados publicos locales mediante
el procedimiento de libre designacién, bien mediante e nombramiento de personal
eventual a propuesta de los grupos) debe ser una obligacion en todos los municipios de
mas de 20.000 habitantes, y una opcion facultativa en los restantes.

3.33. Por lo que se refiere a los derechos econdmicos, la actual legidacion es, en
términos generales correcta, en o que se refiere alas remuneraciones, pero insuficiente
en materia de proteccion social. Es adecuada la prevision de situaciones retribuidas de
dedicacion exclusiva —que comporta la incompatibilidad para otras actividades, en los
términos de la legidacion sobre esta materia- y de dedicacion parcia, y la de mero
miembro sin tales dedicaciones, con derecho exclusivamente a dietas y a asistencias
(concepto este Ultimo que solo se puede percibir en tales casos).

3.34. En cambio, debe resolverse la injustificada falta de cobertura de la contingencia de
desempleo de los miembros electivos de las entidades locales que desempefien sus
funciones en régimen de dedicacion exclusiva, salvo que se trate de trabajadores por
cuenta gjena sin solucion de continuidad. La pervivencia de esta situacion, ademés de
violar frontalmente el articulo 7.2 de la CEAL, constituye una anomalia injustificable,
gque parece responder exclusvamente a preuicios inaceptables contra los cargos
electivos locales.

Otro tanto ocurre con la sorprendente préctica de imponer a las entidades locales cuotas
integras de seguridad social alos miembros electivos en situacion de dedicacion parcial,
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contra la prevision expresa de la LRBRL. Tales préacticas son inaceptables y constituyen
un enrigquecimiento injusto a costa de las modestas haciendas de |as entidades locales en
los que se desempefia en cargo en tal régimen —la mayor parte de ellas pequefios y
medianos municipios-. Por lo tanto, las cotizaciones sociales en los casos de dedicacion
parcial deben ser estrictamente proporcionales atal dedicacion.

3.35. Todos los grupos politicos deben tener derecho a disponer de espacios
proporcionales a nimero de sus miembros en los medios de comunicacion de los que
sea titular la entidad local, como garantia del pluralismo politico en la difusion de la
informacion sobre la politica local.

3.36. Para la efectividad del gercicio del control sobre el gobierno local, los miembros
electivos tienen derecho a

-Formular ruegos, preguntas, mociones e interpelaciones en las sesiones plenarias.
Todos los grupos (o, en ausencia de ellos, los concejales) deben tener garantizada su
presentacion en las sesiones ordinarias, con derecho a que sean debatidas y contestadas,
con un cupo minimo por grupo en funcion del ndmero de sus integrantes, o, en su
defecto, por concgjal. Asimismo cuando |o solicite un grupo municipal o la cuarta parte
de los concejales, deberan incluirse asuntos en el orden del dia de una sesion ordinaria.

-Recibir informacién en las sesiones ordinarias del pleno sobre las resoluciones de los
organos g ecutivos desde la fecha de la sesién anterior, asi como de la gestion de todos
los entes personificados dependientes de la entidad local o en los que ésta participe.

-Desarrollar actividades de control y seguimiento de la gestion municipal en las
comisiones del pleno, donde estaran obligados a comparecer 1os responsables de la
gestion municipal, 1os empleados publicos con funciones directivas y los contratistas de
obrasy servicios parainformar cuando asi |o requiera la comision

-Convocar sesiones plenarias de caracter extraordinario determinado nimero de veces al
ano (a menos tres) siempre que lo solicite un nimero minimo de ellos (la cuarta parte),
convocatoria que tendra caracter automatico en los términos de la ley s no se efectta
por laautoridad municipal competente para ello.

-Separar a alcade de su cargo mediante una mocion de censura constructiva, con las
mayorias sefialadas en la legislacion electoral, que deberan ser cualificadas.

-Votar una cuestion de confianza presentada por €l alcalde.

-Reprobar la gestion de un miembro del gecutivo local mediante votacion mayoritaria
3.37. Los electos locales tienen derecho a obtener la formacion adecuada para un mejor
desempefio de sus funciones. Las escuelas de funcién publica de las distintas
administraciones publicas, en cooperacion con las federaciones y asociaciones de

entidades locales de caracter general, deberan elaborar una oferta formativa dirigida
especificamente a los electos locales.
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3.38. Los electos locales tienen derecho a que las entidades |ocales suscriban pdlizas de
seguro gue les cubran de las responsabilidades civiles y administrativas derivadas del
gjercicio de sus funciones, salvo en el caso de actuaciones uomisiones dolosas.

3.39. todos los miembros el ectivos deben presentar en los correspondientes registros sus
posibles causas de incompatibilidad, sus intereses y sus bienes. Esos registros deben
tener carécter publico, salvo en el caso de personas sometidas a amenazas que asi 1o
manifiesten.

3.40. Los electos locales estan estrictamente sujetos a las causas de incompatibilidad y
de inelegibilidad establecidas en la legidacion electoral, y a las causas de
incompatibilidad previstas en la legislacion sobre los procedimientos administrativos y
los contratos de las administraciones publicas.

3.41. Lalegidacion y la practica en materia de deberes de los cargos electivos locales,
asi como el comportamiento de los electos locales, ha de inspirarse en € Paquete de
Iniciativas Modelo en materia de ética publica en € nivel local del CDLR del Consgo
de Europa, y en € Cddigo Europeo de conducta para la integridad politica de los
representantes locales y regionales electos, ded CPLRE de Consgo de Europa
(Www.map.es).

3.42. Los miembros electivos de las entidades locales esta sujetos a responsabilidad
penal, civil y administrativa por los actos y omisiones realizados en el gercicio de sus
cargos. De los acuerdos, son responsables exclusivamente los miembros electivos que
los hayan votado favorablemente.

3.43. La€eleccion y e cese de todos los cargos electivos locales debe efectuarse en todo
caso mediante votaciones nominales, para garantizar la maxima transparencia en tales
decisiones.
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4. EL ESTATUTO DEL VECINO

UNA CIUDADANIA LOCAL UNIVERSAL, IMPLICADA E INTEGRADA

4.1. Con la Ley 4/1996, de modificacion de la Ley de Bases de Régimen Local,
desaparece la figura del transelinte y se unifican los conceptos de vecino y domiciliado,
hasta entonces separado, pasando a un sola categoria, la del vecino, como sujeto titular
de derechos y obligaciones que configuran un status juridico especial por su vinculacion
al territorio, tradicionalmente conocido como “El estatuto del vecino”

Este conjunto de derechos y deberes aparece recogido en €l art.18 de laLRBRL, s bien
la dudosa sistemdtica utilizada a la hora de agruparlos entremezcla derechos
propiamente vecinales, frente a los reconocidos en la legislacién comin como propios
de los administrados, |0 que unido a una reinterpretacion del concepto de vecino a la
luz del més globa de ciudadania europea, hace que se diluya cada vez mas la
especificidad de estafigura.

4.2. ¢Tiene sentido, por la tanto mantener un concepto diferenciado del de ciudadano,
comprensivo de una carta de derechos y deberes especificos que lo vinculan de forma
especial con su municipio?

Para ello habria que llegar a la conclusion previamente de gque existe una serie de
derechos en e d&mbito local que pueden ser gercidos de forma exclusiva por aquellas
personas que tienen su residencia permanente en un término municipal.

En efecto, y del andlisis del actual art. 18 de la LRBRL podemos comprobar que si
existen derechos especificos cuyo gercicio esta intimamente ligado con € gobierno
local: participacion electoral, iniciativa popular, consulta popular...

Dichos principios auden a fortalecimiento de la figura del vecino en cuanto ciudadano
gue mantiene, por razén de su residencia habitual, un vinculo estable con su comunidad
local.

Este sentido de pertenencia favorece la identificacion de los ciudadanos con los
gobiernos locales y opera como un estimulo para su mayor participacion en la vida
publica local.

4.3. Una vez acordada e mantenimiento de la figura, cabe cuestionarse la forma de su
ingtitucionalizacién: bien a través del reconocimiento de los derechos y obligaciones
especificas que tiene como tal (y por lo tanto la eliminacién de aquellos que por

superfluos y por estar reconocidos en otras |leyes sectoriales, huelga su presencia en una
posible Carta de derechos y deberes locales del ciudadano o del vecino), o por €

contrario, enriquecer ese catalogo de derechos a modo de declaracion de intenciones o
principios informadores que inspiren las politicas de proximidad, relacionados con la
calidad de vida de los ciudadanos, (derechos medioambientales, derechos usuarios y

consumidores, integracion en la comunidad, la defensa de su salud...). Asi han
recogido, por gemplo, algunos reglamentos de participacion ciudadana y la propia
Carta de Barcelona.

110



Por otra parte algunos derechos reconocidos en el actual art. 18 carecen de validez en la
préctica, al entrar en contradiccién con normativa general, siendo especiamente
destacable el gercicio efectivo del derecho de sufragio en el caso de los ciudadanos
extranjeros.

4.1. Voto Extranjero

4.4. El art. 13.2 de la CE establece que solamente los espafioles seran titulares de los
derechos reconocidos en el articulo 23 (derecho sufragio), salvo lo que atendiendo a
criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para e derecho de
sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales.

El inciso “y pasivo” motivo lareforma de la Constitucion por exigencias del Trato de la
Union, cuyo art. 8, B) 1, prevé gue los ciudadanos de la Unidn Europea residentes en
un Estado miembro del que no sean nacionales tendran derecho a ser electores y
elegibles en las elecciones municipales del Estado miembro en que residan

Por lo que en la préctica, € marco legal actual degja la puerta abierta a que cualquier
ciudadano de un pais no miembro de la unidn pueda votar o resultar elegido en unos
comicios municipales, -nunca autondmicos o generales siempre que medie tratado
bilateral o multilateral con € pais del que es nacional. (en la actualidad solo existe
tratado con Noruega.)

4.5. Lo cierto es que hay un nimero importante de ciudadanos inmigrados de origen
extracomunitario que no tienen la nacionalidad espafiola, que contribuyen al
enriquecimiento cultural, social y econdmico de nuestros municipios, pero que teniendo
los mismos deberes fiscaes y legaes que los nacionales, no tiene la capacidad de
participar en lagestion de los intereses municipales. (Segun datos ofrecidos por € INE
a septiembre de 2004, mas de 1,8 millones de extranjeros residen legalmente en
Esparia, 10 que supone un 4,32 % de la poblacion total.)

No se puede hablar de integracion rea y efectiva de estos colectivos, s partimos de la
existencia de derechos y formulas de participacion diferenciadas del resto de la
poblacion.

Es necesario habilitar los medios necesarios para que estas personas puedan participar
en la vida publica local, implicandose en los procesos de decision politicay ocupando
el lugar que les pertenece dentro de la comunidad local

4.6. Dentro de las acciones y medidas referidas a promover esta participacion , habria
que hacer referenciaa “Convenio del Consejo de Europa sobre la Participacion de los
Extranjeros en la Vida Publica Local de 1992” que establece las siguientes previsiones:

En su parte | dividida en tres capitulos se recogen los derechos de expresion, reunion y
asociacion (Capitulo A); los érganos consultivos para representar a los residentes
extranjeros en € nivel local (Capitulo B) y € derecho de voto en las elecciones
locales(Capitulo C).
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Respecto de este ultimo el Convenio no exige criterio de reciprocidad y se limita a
exigir un plazo minimo de residencia de cinco afios (art. 6.1) que los Estados pueden
reducir (art. 7), pudiendo reservarse € derecho de no aplicar e capitulo B, C 0 ambos.

Dado que €l art. 13.2 de la CE exige criterio de reciprocidad para el derecho de sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipales, obliga a Espafia a efectuar reserva d

capitulo C, pero en todo caso, con €l mandato de que este tratado inspirara los tratados
o leyes que, atendiendo a principio de reciprocidad, establezcan el derecho de sufragio
activo y pasivo de los extranjeros en las elecciones municipales.

4.2. Derecho de informacion y Participacion

4.7. La buena gobernanza y la calidad de la democracia exigen la implantacion de
medidas que contribuyan a mejorar la credibilidad y legitimidad de las decisiones
publicas.

Laerosion de la confianza de los ciudadanos en aquéllas y la voluntad politica por parte
de los gobernantes de obtener un apoyo masivo a sus decisiones, constituyen un lugar
comun en las preocupaciones de los gobiernos de toda Europa .

Reforzar |a transparencia y el sentido de la responsabilidad , mediante el acceso a la
informacién y participacion de los ciudadanos , reforzando las instrumentos de examen
y control por € publico, debe ser € €e principal que inspire € nuevo modelo de
gobierno local.

Es en e ambito de lo local, donde se alcanza la mayor interaccion entre gobierno y
ciudadano, fundamento y legitimidad que inspira las politicas de proximidad , que
deben de contar en su elaboracion con € mayor grado de implicacion posible de la
ciudadania.

4.8. El derecho de acceso a la informacion del ciudadano, y sin perjuicio de su
necesario reconocimiento en la legislacion bésica, ya no puede considerarse hoy como
un acceso pasivo,- basado en la peticion que genera una obligacion reactiva en la
administracion , sino que ha de evolucionar necesariamente y dar un salto cualitativo
hacia una posicion activa de la administracién que configure la informacién como un
auténtico servicio publico, que como tal, debe de ser suministrado de oficio con
criterios de eficaciay calidad, a través de sistemas de difusion generalizados.( acceso
registros publicos, diarios oficiales, sitios web,..)

La administracion local debe mantener un interés prioritario en esforzarse por informar
y consultar alos ciudadanos individuales para buscar su participacion activa.

La informacion debe de ser completa, objetiva, facil de conseguir y también inteligible,
basada en principios tales como:

-Apertura 'y transparencia
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-Libertad de informacion

-Agilidad delos procesos administrativos

-Promocion de las nuevas tecnologias de lainformacion
-Obligacion de responder de la administracion

-lgualdad de trato de los ciudadanos.

En este sentido, algunos paises de nuestro entorno han adoptado cédigos de buenas
précticas para la consultas ciudadanas (Reino Unido ) a fin de garantizar € acceso de
los ciudadanos a una informacion de calidad.

4.9. Es necesario encontrar € equilibrio entre la necesidad de abrir los asuntos de
interés municipal a debate publico y asegurar la debida confidencialidad de las
informaciones en lo que afecte a la intimidad de las personas. No obstante, hay
materias que en todo caso deben ser accesibles sin cortapisas a los ciudadanos:
contrataciones de obras, servicios, suministros y de cuaquier otra naturaleza;
retribuciones de los cargos electos y sus declaraciones de bienes e intereses; la gestion
patrimonial de la entidad local; presupuestos locales y sus liquidaciones; licencias y
permisos de todo tipo.

Pero hay que ser conscientes de que la mera plasmacion legal de estos principios no
puede garantizar por si sola el acceso a la informacién. Para que sea efectivo en la
préctica requiere no solo de los correlativos instrumentos de control institucional que lo
hagan aplicar, sino en todo caso, de un compromiso politico a mas alto nivel que
juegue un rol esencial en la garantiay puesta en practica de estos mecanismos.

4.10. A mayor informacién, mayor implicacion de la ciudadania sobre lo que ocurre y
pasa en su ciudad, €l ciudadano se revela entonces coparticipe del espacio publico de la
ciudad en la que habita.

Profundizar en la democracia local , es también “generar ciudadania’ a través de la
blsqueda de mecanismos que faciliten la concurrencia de estos dos elementos,-
informacion y participacion, para degar de apreciar a ciudadano ya no solo desde la
perspectiva de sus necesidades, sino desde su componente activay relacional, valorar su
capacidades tanto reflexivas como sociales.

4.11. Por lo que se refiere al @mbito de la participacion ciudadana, € punto de partida de
este Libro Blanco es la superacion de los prejuicios antitéticos entre la participacion
indirecta, por medio de los representantes electos, y la directa, y la necesidad de
subrayar la necesidad de acanzar una democracia de calidad. El sistema representativo,
salvo en muy pequefias comunidades, es insustituible, y la finalidad de la participacion
ciudadana es justamente la de fortalecer la legitimacion de tal modelo arbitrando
mecanismos que permitan una continua interaccioén entre los electos y los vecinos.
Democracia directa e indirecta se refuerzan mutuamente, sin ser excluyentes, sino
complementarias.

Por otra parte, la existencia de una sociedad civil dinamicay densa, con fuerte presencia
de organizaciones no gubernamentales de todo tipo (asociaciones, fundaciones) permite
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el desarrollo de ciudadanos mas comprometidos e interactivos y constituye un clima de
cultivo favorable para € surgimiento de lideres y para € propio fortalecimiento de los
partidos politicos, que encuentran en esa ambiente un medio idéneo para una militancia
de calidad, que desemboca en una representacion politica también de calidad. Es més, la
existencia de una sociedad dinamicay participativa es imprescindible para acanzar una
representacion de calidad.

4.12. El legidador estatal no puede preterder en esta materia desplazar la potestad de
autoorganizacion de las entidades locales, en términos generales, pero la experiencia
comparada, puesta de manifiesto en los estudios e informes del Consgo de Europa,
demuestra la necesidad de establecer unos estdndares minimos para garantizar niveles
aceptables de participacion, més ala de la mera innovacion retorica al deber de
fomentar la participacion, que muchas veces resulta claramente insuficiente para un
adecuado desarrollo de la misma, sin perjuicio de la variedad de sus manifestaciones
locales.

413. La Ley 57/2003 de MMGL ha contribuido a enriquecer e derecho de
participacion, irrumpiendo en el espacio publico mediante la ingtitucionalizacién de
determinados cauces de participacion, (consgo social, comision de sugerencias y
reclamaciones, organos de participacion ciudadana, organizacion distrital...) con €l
mandato expreso de aprobar los correspondientes reglamentos de participacion
ciudadana en las grandes ciudades

La creacion de estos Organos y su reconocimiento de 6rganos necesarios para unos
niveles de poblacion ha supuesto un avance en la profundizacion de la democracia local,
garantizando la existencia de cauces de participacion y elevandolos a la categoria de
Organos necesarios, y asegurando un minimo comun denominador que sustrae del
arbitrio de la sensibilidad de los diferentes gobiernos locales la existencia de estos
cauces participativos.

4.14. Sin embargo, por otra parte, el afan regulador de la ley, entendemos que priva a
los entes de su capacidad de autoorganizacion respecto a los elementos que deben de
conformarla.

No se trataria tanto de desandar e camino andado, (ya que se ha hecho un
extraordinario esfuerzo por parte de los municipios en términos de recursos humanos
empleados, costes econdmicos, politicos...) en su adaptacion a las exigencias de la ley,
sino de mejorar en lo que ha supuesto un avance de hecho: reconocer la existencia de
organos de defensa del administrado, de gestién desconcentrada, de participacion de los
actores econdmicos y socidles en las politicas de desarrollo y de planificacion
estratégica.

Se trataria no sdlo de mejorar técnicamente esta prevision, sino de enriquecerla con las
experiencias acumuladas en este tiempo, pero sobre todo, de recuperar para el ambito
de la autonomia local la conformacion concreta de estas estructuras, la capacidad de
implementar los procedimientos de participacion que cada municipio estime
conveniente. Dicho de otraforma: las grandes ciudades deben asumir su complejidad y,
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por ello, diseflar mecanismos de desconcentracion, de defensa del ciudadano y de
participacion de los actores sociales y econdmicos, pero garantizandose la posibilidad
de diversidad de soluciones en funcién de las circunstancias de cada ciudad.

4.15. En este sentido, lalegisacion basica estatal debe esencialmente:

a) Garantizar en toda su amplitud € derecho a la informacion y a acceso a la
documentacion, salvo en lo que afecte a derecho a la intimidad, incluyendo la
aplicacion de las nuevas tecnologias de la informacion y de la comunicacion. La
informacion constituye un requisito previo de toda politica participativa, una
condicion necesaria para su desarrollo, si bien no es suficiente por si misma.

b) Establecer la obligacion de que los municipios regulen mediante normas
organicas procedimientos y O6rganos adecuados para hacer efectiva la
participacion. Esta prevision resulta necesaria y no afecta a la potestad de
autoorganizacion, en la medida en que no predetermina el modelo organizativo
de cada ayuntamiento en este ambito. Por el contrario, propugnamos, sin
perjuicio de los estdndares minimos aqui sefidados, una amplia autonomia
municipal en este ambito, como manifestacion de su potestad de
autoorganizacion, s bien recomendamos como fuente de inspiracion, por su
calidad y contemporaneidad, la Recomendacion 19 (2001), del Comité de
Ministros del Consegjo de Europa, sobre la participacion de los ciudadanos en la
vida publica local.

c) Establecer el deber de fomentar € asociacionismo y € cooperativismo, tanto de
carécter general como sectorial, con la finalidad de fortalecer € capital social,
asi como de integrar a las asociaciones y cooperativas en las actividades
municipales relacionadas con sus fines.

d) Establecer una regulacion béasica de las consultas populares y de las iniciativas
ciudadanas.

€) En las grandes ciudades, se afadirian la existencia de mecanismos de
desconcentracion, de representacion de los grandes actores socides y
econémicos la ciudad, y de defensa de los ciudadanos, ingtituciones ya
abordadas anteriormente.

4.16. Pero no estariamos hablando de profundizar en la democracia s nos limitamos a
aumentar el peso relativo de las asociaciones en la toma de decisiones publicas, pues
seria no solo sobrerrepresentar a las asociaciones de vecinos frente a otros colectivos
que ven restringida su participacion e implicacion en los canales formamente
institucionalizados en la practica, sino que acabaria siendo unaforma de cualificar més
aun las reglas institucional es.

Un verdadero modelo de participacion ciudadana exige a las propias asociaciones un
esfuerzo en volcarse en e espacio publico de tal forma que permita el desarrollo
ingtitucional del proceso, es decir, la participacién de la ciudadania no organizada en los
asuntos publicos.
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4.17. Por otra parte, habria que hacer un esfuerzo en aras de la diversidad por dar cabida
desde el marco legal a todas las variantes que se generen en la practica, incluso aquellas
experiencias mas novedosas de participacion directa como los presupuestos
participativos que se estan ensayado en algunas ciudades espafiol as.

4.3. Consulta popular

4.18. La experiencia de 20 afios de aplicacion de la LRBRL demuestra € escaso uso de
las consultas populares, que se ha revelado en la practica inoperante, pues ha sido
soliviado tan solo en 94 ocasiones (datos a junio de 2004). Entre otras razones, por una
interpretacion muy rigida de las causas de inadmisibilidad y por la exigencia de su
autorizacion por €l Consgjo de Ministros en todo caso. Se sugiere que la autorizacion de
las consultas populares se redlice por las comunidades autonomas, salvo que incidan en
materias de competencia estatal. A tal efecto, cuando se solicite autorizacion para una
consulta popular, la comunidad auténoma correspondiente deberia comunicarlo con
caracter inmediato a la administraciéon del Estado, a fin de que ésta la analice y pueda
reclamar la resolucion de la peticion de autorizacion, exclusivamente cuando incida en
su ambito competencial.

4.4. Iniciativa popular

4.19. El articulo 18 ha sido modificado por la Ley 57/2003 para dar entrada a este nuevo
derecho del vecino. Plantea la duda en su redaccion final sobre cual ha de ser e
contenido o sentido de la votacién del pleno cuando se trata de un asunto respecto del
gue es competente para resolver otro 6rgano.
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5. LASRELACIONESINTERGUBERNAMENTALES

UN AMPLIO DESARROLLO DE LOS PRINCIPIOS DE COOPERACION Y
COORDINACION INTERGUBERNAMENTALES

5.1. En un Estado compuesto como €& espaiiol, las relaciones intergubernamental es
deben estar presididas por la cooperacion y la coordinacion entre todos los actores, en
un marco de respeto mutuo de sus respectivas competencias. Curiosamente, € ambito
local, a excepcion de la Comision Nacional de Administracion Local —de naturaleza
bilateral entre el Estado y las entidades locales- no ha constituido hasta ahora un terreno
propicio para las relaciones intergubernamentales formalizadas a través de 6rganos de
maximo nivel. Por una parte, se ha echado de menos la existencia de un foro tripartito
entre & Estado, las comunidades autonomas y las entidades locales, que posiblemente
constituye €l Unico marco posible para abordar algunos de los temas y de los problemas
mas importantes de la administracion local en Espafia.

Por otra parte, €l disefio de las conferencias sectoriales se ha efectuado de manera que
las entidades locales estan presentes solamente como meras invitadas en aguellas que
por razon de su materia inciden en sus competencias.

5.2. Por €ello hay que saludar la constitucion de la Conferencia Sectorial para Asuntos
Locales (CSAL) como un hito fundamental en la consolidacién de un modelo de
cooperacion tripartita entre el Estado, las comunidades autonomas y las entidades
locales, que permitird a través de sus grupos de trabajo y de estudio € andlisis de los
grandes ambitos teméticos que comprende el gobierno local en Espafiay |a propuesta de
las soluciones pertinentes a los problemas planteados, sobre la base de la negociacion y
del consenso interinstitucional.

La consolidacion de la Comision de Directores Generales responsables en materia de
Administracion Local (CDGAL), como 6rgano de preparacion de los acuerdos de la
CSAL y de desarrollo de los mismos constituye otro elementos esencial para la
consolidacion de las relaciones entre el Estado y las comunidades auténomas en este
ambito, estableciendo un cauce de relacion intenso y operativo para € buen desarrollo
de las funciones de la CSAL.

5.3. También es importante la constitucion de la Conferencia de Ciudades en € seno de
la CSAL. En €la, junto a los representantes del Estado y de las comunidades
auténomas, se encontraran los alcalde de todos las grandes ciudades, constituyendo €l
marco idoneo para abordar las politicas que especificamente afectan a nuestras areas
urbanas y metropolitanas.

5.4. De la misma manera, hay que abogar para que las entidades locales espafiolas, a
través de la asociacion de ambito estatal més representativa, estén presentes como
miembros de pleno derecho en las conferencias sectoriales y Organos asimilados que
afecten a sus competencias. De especial importancia es su presencia en e Consgjo de
Politica Fiscal y Financiera, por la relevancia de este érgano en € disefio del modelo
tributario en un marco de federalismo fiscal y de corresponsabilidad.
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5.5. Habria que plantearse también el papel futuro de la Comision Naciona de
Administracion Local en un marco hipotético de consolidacion de la CSAL y de
presencia institucionalizada de las entidades locales en las conferencias sectoriales que
les afecten.

5.6. Seria importante reforzar la funcion de estudio, andlisis y seguimiento de los
gobiernos locales en Espafia, tanto a través de la Direccién Genera de Cooperacion
Local como mediante un centro u organismo especializado en € que participasen d
Estado y las entidades locales, que podria denominarse “Instituto de Gobierno Loca”,
(asemejanza del extinto Instituto de Estudios de Administracion Local).

En @ caso de la Direccién General de Cooperacion Local, ademas, debe ser la sede de
bancos de datos elaborados en colaboracién con las otras administraciones publicas que
permitan un conocimiento correcto de la situacion de la administracion local en Espafia
en todos los aspectos relevantes. cargos electivos, recursos humanos, estructuras
territoriales y entes personificados, calidad de vida, etc. Unas bases de datos que —salvo
las que contengan datos de caracter personal- deben estar a servicio de todas las
administraciones y de los ciudadanos, y congtituir elementos para una mejor
formulacion de las politicas publicas que afecten a los gobiernos locales espariol es.

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

5.8. Los municipios y las demas entidades |ocales deben tener el derecho a participar en
los procesos de planificaciéon y programacion de las infraestructuras, equipamientos y
servicios que, siendo de la titularidad del Estado y de las comunidades autonomas, les
afecten de manera directa. En tales procesos deberan ser respetados en todo caso los
intereses locales, en la medida en que no sean incompatibles ni menoscaben los
intereses supramunicipal es afectados.

5.9. Todas las administraciones publicas deberan ser oida preceptivamente cuando una
de ellas pretenda desafectar un bien demania afecto a un uso o servicio publico, de
forma que s otra de ellas tuviese que gecutar una infraestructura, servicio o
equipamiento gque satisfaga una necesidad de la poblacion, goce de preferencia para la
adjudicacion del terreno desafectado, siempre que éste relna las caracteristicas
adecuadas para ello y sea compatible con las previsiones del planeamiento municipal

5.10. Por lo que se refiere a las relaciones de conflicto, un acceso més fécil de las
entidades locales a Tribunal Constitucional, rebgjando sensiblemente y de forma
razonable los quorums requeridos para la interposicion de los conflictos en defensa de la
autonomia local, reforzaria notablemente la posicion relativa de lo gobiernos locales en
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el sistema de relaciones intergubernamentales y, posiblemente, produciria de forma
colateral efectos preventivos disuasorios a la hora de regular en materias que afectan a
la autonomia local.
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6. LOSEMPLEADOSPUBLICOSLOCALES

UN EMPLEO PUBLICO LOCAL DE CALIDAD, CON PERSPECTIVAS DE
CARRERA Y DE MOVILIDAD

6.1.1. Es imprescindible situar estas reflexiones en e contexto de una diversidad
de organizaciones, que muestran tamafos, capacidades y problemas que varian desde o
complgjo a la extremada simplicidad, para poder entender |a problematica existente en
relacion al personal a servicio de la administracion local.

Es imprescindible que se tenga en cuenta la necesidad de resolver la
contradiccion aparente de dotar a la futura regulacion legal de la funcién publica local
de la flexibilidad necesaria para que cada entidad local desarrolle la politica de RRHH
adaptada a su redidad, y a mismo tiempo asegurar la carrera profesional, la
independencia y la objetividad de los empleados publicos locales en el marco de la
legidacion reguladora del régimen de los empleados publicos.

En muchos casos nos vamos a encontrar con precarias organizaciones que a
duras penas pueden facilitar los servicios y prestaciones que caracterizan a las
organizaciones publicas, y que se apoyan no en novedosas técnicas y formas de gestion
sino en € esfuerzo de los profesionales que la integran.

El Estatuto basico del persona a servicio de las administraciones publicas, ha
iniciado su proceso de elaboracion con la constitucion de una comisién ad hoc para su
estudio, y éste es el marco a partir del que se vaadesarrollar la regulacién de la funcién
publica local, lo que implica una limitacion necesaria en € alcance de las propuestas a
formular en el presente texto.

El caracter subordinado que tiene cualquier ordenacion que afecte al personal
local exige reconocer de antemano lo limitado del campo de andlisis y propuesta, pero
exige poner de manifiesto, con claridad, la problemética derivada del nimero de
entidades que conforman la realidad local, y de la diversidad de situaciones en las que
Se encuentran para dotarse, organizar y mejorar los RRHH, que constituyen su principal
herramienta de gestion.

6.1.2. Las entidades locaes constituyen un conjunto de gobiernos vy
administraciones publicas que se caracterizan, entre otras cosas, por estar en contacto
diario y directo con los ciudadanos, siendo, por definicion, la administracién més
proxima a los mismos.

Este contacto se desarrolla en & seno de unas sociedades que cambian de manera
acelerada, existiendo una tension entre la necesidad de planificar las soluciones a los
problemas futuros y la inmediatez derivada de la busgueda de la solucion para €
problemadiario.

Los cambios experimentados en los Ultimos afios en la concepcion de los
gobiernos locales como prestadores de servicios a los ciudadanos acordes con sus
intereses y necesidades ha ido propiciando la conveniencia de profundizar en la
modernizacion de la administracién publica, através de lo que se ha venido en llamar la
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Nueva Gestion Publica (NGP), que afronta desde una perspectiva globa los nuevos
retos que tienen planteados |os poderes publicos.

Estos retos, que se pueden concretar en lograr una gestion de los servicios
publicos de calidad, con € menor coste posible, y en los que € ciudadano actle en
cierta manera como cliente, exige un replanteamiento del papel que € persona d
servicio de las entidades locales debe tener dentro del engranaje de una administracion
moderna, eficaz y participativa.

6.1.3. El persona a servicio de las administraciones publicas & enfrenta e
impulsa la necesaria adaptacion a nuevas formas de interaccion con los ciudadanos, que
van desde la aplicacion de la “gobernanza moderna’, una forma de gobernar més
cooperativa, diferente del modelo jerarquico, en € que las autoridades publicas gercian
un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constituian la sociedad civil, al
aprovechamiento de las NTIC para construir una administracion virtual que sea mas
accesible, transparente y amigable para € ciudadano, pasando por la necesidad de
adaptarse a nuevas formas de gestion que exigen flexibilidad y aprendizaje continuos, o
a la externalizacion de servicios y la aplicacion de herramientas de evaluacion a la
gestion publica, asi como alos procesos de participacion ciudadana que en la actualidad
van desarrollandose por parte de los gobiernos locales. Todas estas variables, entre
otras, han modificado sustancialmente el desarrollo de la actividad publica local.

Van a ser los empleados publicos, en gran parte de los procesos, € €ge del
cambio que necesariamente habremos de desarrollar para acanzar € objetivo de
disponer de administraciones mas adaptables, eficacesy eficientes.

Sobre la funcion publica local recae la responsabilidad de construir la capacidad
técnica y de gestion necesaria para la dar respuesta operativa a los problemas y retos
gue se plantean a partir de laincorporacion alas agendas gubernamental es de cuestiones
medioambientales, la sociedad del conocimiento, los servicios a las personas, la
participacion, la pertenencia ala UE, lainmigracion, etc.

La Comisién Europea en € Libro Blanco de “La Reforma de la Comisién”
exponia claramente la centralidad de los recursos humanos, manifestando que las
personas que trabajan en la Comision constituyen la principal baza de la institucion.
Sus capacidades y dedicacion han sido uno de los elementos clave de todos los logros
de la Comision. Para que ésta pueda trabajar eficazmente, es fundamental aplicar una
politica de recursos humanos integrada, que permita a todos los funcionarios
desarrollar plenamente sus aptitudes. EI mantenimiento de una funcién publica europea
independiente, permanente y de elevada calidad permitira a las instituciones europeas
desempefiar su funcion en el seno de la Unidn Europea con la méxima eficacia. Para
lograrlo es preciso modernizar la politica de recursos humanos desde la contratacion
hasta la jubilacién, en beneficio del personal de cualquier grado?.

6.1.4. Por otro lado, la interdependencia como base de las relaciones
intergubernamentales en un entorno de gobiernos multinivel, en los que la gestion de
recursos y la toma conjunta de decisiones altera profundamente el papel del trabajador
publico en e a&mbito local, ha de congtituirse en un elemento del andlisis de la
redefinicion de los perfiles de los trabajadores publicos locales. Podemos recurrir a la
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tan manida globalizacion para fundamentar la redefinicion de perfiles de los
trabajadores publicos locales, pero la realidad es més sencilla, y no menos simple, como
es la de las relaciones intergubernamental es, es decir el conjunto de interacciones que se
producen entre las unidades de gobierno, interacciones en las que la relevancia juridica
de las actuaciones es solo una parte de la toma de decisiones multinivel para la gestion
de programas. Cada vez més es la interaccion a nivel técnico la que establece nuevas
posibilidades de coordinacion debido a la multiplicidad de actores intervinientes y a la
necesidad de definir en e entorno estatal o regional actuaciones que habran de ser
gecutadasen €l nivel local. Por otro lado, en un momento en el que la agendaterritoria
es uno de los ges de las politicas gubernamentales, es necesario hacer énfasis en las
RIG, puesto que también se caracterizan por la creciente participacion en la toma de
decisiones de las unidades subestatales en las politicas y programas estatales debido ala
necesidad de conciliar las responsabilidades funcionales y la dimension territorial. Es
claro que la construccion de politicas publicas y programas dificilmente puede
sostenerse desde la primacia de un solo actor, pero también es imposible sostener que €l
sustento de las RIG o las GIG es un hecho juridico, pues las reduciriamos a meras
relaciones interadministrativas.

El principal recurso de una organizacion publica prestadora de servicios es €
conjunto de personas que desarrollan dia a dia las respuestas adecuadas a las
necesidades y demandas sociales y € primer reto es disponer de los datos necesarios
para conocer larealidad de los RRHH de las administraciones locales en Espaiay poner
en marcha los procesos de cambio necesarios; sinh embargo, carecemos de un andlisis
profundo de la realidad de las cerca de 10.000 entidades que constituyen el gobierno y
administracion local.

6.2.1. Desde una perspectiva de los gobiernos locales es imprescindible
establecer los limites aceptables de uniformidad, o bases comunes, en la concepcion del
sistema de empleo publico, pues es imprescindible equilibrar las necesarias garantias
gue aseguren la aplicacion de los principios constitucionales de mérito y capacidad, y de
independencia e imparciaidad de los empleados publicos locales. Es necesario conjugar
este requerimiento con los mérgenes necesarios para establecer modelos que se adapten
alaredidad de cada EELL. Es imprescindible tener en cuentalaflexibilidad y agilidad
gue exige la gestion de RRHH para hacer frente a necesidades puntuales o coyunturales,
0 a la estacionalidad de determinados servicios, 0 a requerimientos muy puntuales de
especializacion.

6.2.2. Por otro lado, es necesario crear un clima que permita instaurar la
confianza'y el consenso sobre el cambio, y tener en cuenta que existen sentimientos y
expectativas en los integrantes de las administraciones locales, que se expresan en
términos de relaciones humanas, de conflictos, de cooperacion y, por tanto, de
regulacion.

No podemos olvidar que, frente a la tendencia a considerar la gestion como una
ciencia mecanica en la que la aplicacion de modelos preexistentes es la solucion, es
necesaria una vision en la que las administraciones locales han de ser consideradas,
también, desde la perspectiva subjetivay del conflicto.

A ladiversidad y numero de entidades locales es necesario afiadirle la diversidad

de actores e intereses que necesariamente van a interactuar en un proceso de cambio que
afectaa 100% del territorio y a 100% de la poblacién de Espafia.
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6.2.3. Es imprescindible incorporar € acervo generado en e ambito del
desarrollo profesiona de los empleados publicos y facilitar el desempefio de las tareas
encomendadas a los empleados publicos locales potenciando la profesionalidad, la
objetividad e independencia, asi como evitando que puedan producirse situaciones de
menoscabo de éstas, evitando, por tanto, situaciones como €l desarrollo del fenémeno
del mobbing en la administracién, de desigualdad por razén de género, etc.

En este sentido, debemos considerar la incorporacion de mecanismos de
responsabilidad socia corporativa, teniendo en cuenta la Comunicacion de la Comision
Europea relativa a la responsabilidad social de las empresas. una contribucion
empresarial al desarrollo sostenible, en la que se expone la estrategia comunitaria de
promocién de la RSE y apela a sentido de la responsabilidad de las empresas en €l
ambito socia en lo que respecta a las buenas practicas relacionadas con la educacion y
la formacion permanentes, la inversion en la calidad del empleo, la organizacién del
trabajo, laigualdad de oportunidades y lainsercion social.

Como es habitual, la Comision Europea invita a las administraciones publicas a
nivel nacional, regional y local a que examinen también sus practicas, con vistas a la
integracion de consideraciones de tipo social y medioambiental.

6.2.4. En la actualidad, las EELL cuentan con 558.785 empleados, de los que
120.752 son funcionarios y 438.033 son persona laboral. Los funcionarios con
habilitacion nacional son 5.5243,

Estas cifras muestran dos hechos:

Mayor peso del régimen laboral frente al estatutario. Los funcionarios
representan el 21,61% del total de los empleados publicos locales.

Los funcionarios con habilitacion nacional representan e 4,57% de los
funcionarios locales y € 1% del total de los empleados publicos locales.

6.3.1. La movilidad entre administraciones, en su doble perspectiva de
reclutamiento y de parte integrante de la carrera administrativa del empleado publico,
sigue siendo una figura que no ha alcanzado su desarrollo y efectividad. No parece
existir obstaculo para poder ser aplicada a la cobertura de puestos de los grupos C, D y
E, debido que las funciones desarrolladas tienen un alto grado de homogeneidad. Sin
embargo, en € desarrollo de lamovilidad en € dmbito de los grupos A y B nos vamos a
encontrar con una diversidad, que ha propiciado e “blindgje” de las relaciones de
puestos de trabagjo sn que en muchos casos pueda explicarse por la especificidad del
perfil cuya cobertura es necesaria. Debe evitarse que se generen canaes
unidireccionales en los que la administracion estatal o autondmica “blinden” sus
relaciones de puesto de trabagjo y sin embargo los funcionarios publicos de ambas
accedan a unamovilidad que deberia beneficiar a todos.

6.3.2. Es imprescindible realizar un andlisis de las funciones desarrolladas por
los funcionarios de habilitacion nacional, y de los funcionarios propios de las EELL, de
carrera 0 eventuales, o laborales, para restuar y revisar las funciones que en la
actualidad, y en e futuro, han de conformar los perfiles de puesto de trabgo de los
niveles superiores de las administraciones locales. Es necesario abordar el papel que

® Boletin Estadistico del personal al servicio de las AAPP. MAP 2004
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dentro del modelo de administracion descentralizada, eficaz y participativa puedan
desarrollar los funcionarios con habilitacion nacional. Estos funcionarios estatales que
desarrollan su trabajo en &l seno de las administraciones locales, cuyo origen se remonta
al principio del siglo XIX, y que surgen, precisamente, para hacer frente al caciquismo y
corrupcion existente en aguel momento, han venido sufriendo desde hace algunos afios
las consecuencias de una regulacion prolijay en cierto modo cadtica, que viene dada en
gran parte por las peculiaridades de este colectivo, la responsabilidad del gercicio de
sus funciones, y la dependencia, en mayor o menor medida de tres administraciones
publicas, estatal, autondmica y local. Conviene, por tanto, hacer un andlisis de la
situacién actual, planteando la necesidad de introducir cambios tanto en € sistema de
seleccion, como formacion y provision, que deberian ser objeto de un debate pausado
entre todos los sectores implicados, a fin de clarificar € papel de este colectivo y evitar
en lo posible que las decisiones que se pudieran adoptar al respecto fueran unas de las
muchas habidas en los Ultimos afios, sin ningun afan de permanencia, con lo que se
estaria desperdiciando una ocasion Unica para avanzar en la consecucion de un nuevo
modelo de habilitacion naciona que fuera mas acorde con las necesidades y exigencias
planteadas en las Corporaciones Locales, y del papel que un funcionario estatal pueda
desarrollar en su seno.

6.3.3. Otro tema que se debe tratar es el del papel del directivo en las entidades
locales, determinar su estatuto, definir el contenido de sus funciones, propiciar la
permeabilidad entre las diferentes administraciones publicas, y avanzar en e modelo de
gerencialismo publico. Asimismo, y uniendo este tema con e anterior, habria que
abordar la posbilidad de encomendar funciones directivas a los funcionarios con
habilitacion nacional, concretar en qué supuestos, en qué ambito y con qué extension.

Ha de plantearse la necesidad de crear bases de datos donde se incluya todo el
personal a servicio de las entidades locales, a fin de contar con unos datos para gjercer
las funciones de colaboracion y cooperacion que tiene encomendadas.

6.3.4. No se puede olvidar lainsuficiencia de medios materiales y humanos que
muchas EELL muestran, 10 que exige una solucion adecuada que ha de proveerse
desde un marco intermunicipal, en € que habran de redefinirse los perfiles necesarios
de sus empleados publicos. No podemos obviar e hecho de que la redefinicién de las
entidades intermedias y e fortalecimiento de su funcion de soporte técnico de los
municipios u otros entes intermunicipales, va a requerir perfiles profesionales
adaptados a las nuevas funciones. Todo €ello podria implicar nuevas pautas de
seleccion, pero sobre todo de provision de puestos y de formacion continua.

6.3.5. Si bien en & momento en e que la LRBRL inicia su andadura la
indefinicion del personal propio de las Corporaciones Locales podia ser un resultado
de la transicion acelerada de un vigjo esguema heredado, que no se correspondia con
las necesidades de transformacion del &mbito local, en la actuaidad deberia de
encontrarse un cauce para establecer un modelo de funcidn publica que responda a las
necesidades de una sociedad en proceso de cambio permanente y unos gobiernos y
administraciones locales cuya accion publica es cada vez mas diversay complegja.

6.3.6. En 1985 una de las notas caracteristicas de la Ley 7/1985 podia ser que
la Ley habia solucionado un aspecto problematico, cual erala obtencion de un modelo
de funcidn publicalocal aplicable atodas las CCAA, pero en la actualidad es necesario
preguntarse s la necesaria flexibilidad y adaptabilidad de la norma no ha
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desembocado en un proceso de aparente adaptacion a entorno y, por tanto,
diversificacion, de los modelos de funcién publica local, cuando en realidad se estan
produciendo procesos de isomorfismo que dan como consecuencia la clonacién de
perfiles de estructuras, plazas y puestos de trabajo cuya adaptacion a la realidad local
puede llegar a ser anecddtica, pero que en cualquier caso se ha generado una creciente
estanqueidad que impide la movilidad del personal local.

6.4.1. También debemos analizar si el entramado juridico que regulalafuncion
publicalocal permite el desarrollo de una funcién publica independiente y profesional,
de acuerdo con el mandato constitucional®, y al mismo tiempo favorece |a adaptacion
alas nuevas demandas de cualificacion y desempefio.

Las escalas y subescalas de funcionarios de carrera propios de las EELL, puede
gue ya no se gusten a las necesidades existentes, y esta circunstancia implica la
necesidad de plantear desde |os proceso selectivos (no sdlo ya en su metodologia, sino
también en sus contenidos) a las pautas de carrera administrativa, pasando por los
procesos formativos, posteriores a la seleccion.

Es imprescindible determinar s necesitamos ir hacia una funcion publica loca que se
estructure arededor del principio de especiaizacion o por el contrario hade ser cada
vez més flexible/adaptativo y omnicomprensivo/multidisciplinar, quedando la
especializacion reservada a determinados ambitos de las EEL L.

6.4.2. Entre las cuestiones que han de plantearse esta la necesidad de
homogeneizar 1os procesos selectivos, sin menoscabar los ambitos de autonomia
correspondientes a cada ente territorial, pero teniendo en cuenta la necesidad de
asegurar conocimientos y habilidades que puedan desarrollar posteriores politicas de
cobertura de puestos de trabgjo que faciliten que la movilidad entre a formar parte de
las politicas de gestion de recursos humanos, pasando a ser una de las claves del
sistema la articulacion del perfil del puesto de trabajo, definido a través de las RPT,
con €l universo de personas que puedan desempefiarlo.

6.4.3. La carera administrativa debe de ligarse a las necesidades de
aprendizgje continuo que imponen los cambios que se producen en e entorno de las
AAPP, que son consecuencia de la evolucion de las relaciones con los ciudadanos, con
otros niveles de administracion y gobierno, etc.

6.4.4. La necesidad de articular cualificacion, desempefio y carrera profesional
debe llevarse a cabo en el marco de un modelo de carrera administrativa que permita la
elaboraciéon y puesta en practica de politicas adecuadas de RRHH y e desarrollo
profesional de los trabajadores de las EELL. Es necesario que la gestion de RRHH
desarrolle politicas que generen valor afiadido tanto para la organizacion como para su
entorno, asi como para el profesional publico.

En este marco, e desarrollo de la gestion por competencias y de la gestion de
las competencias de los empleados publicos, permitiria modificar las politicas de

* La ley regulara el estatuto de los funcionarios publicos, el acceso a la funcién publica de
acuerdo con los principios de mérito y capacidad, las peculiaridades del ejercicio de su derecho
a sindicacion, el sistema de incompatibilidades y las garantias para la imparcialidad en el
ejercicio de sus funciones. Constitucidon Espafiola 1978. articulo 103.3
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RRHH desde la seleccién mismay elaborar politicas que puedan facilitar la gestion del
conaocimiento existente en la organizacion y su desarrollo futuro.

El gobierno y administracion locales muestran peculiaridades, como ya hemos
enunciado, a tener que responder a demandas y problemas cargados de inmediatez, y
por otro lado, necesitar dotarse de vision estratégica y capacidad prospectiva para
planificar futuras politicas publicas que ofrezcan soluciones eficaces, pero es necesario
recordar que las técnicas de gestion son limitadas y se comparten por colectivos
profesionales cuya actividad se desarrolla en todos los ambitos territorial es.

Es por €lo, que parte fundamental de la carrera administrativa 'y de la gestion
de RRHH es e desarrollo real de la movilidad de los empleados locales, pues no ha
llegado a dar los resultados que podrian esperarse de una herramienta que hubiera
podido generar un “mercado abierto y transparente” para €l desarrollo profesional y
parala mejora en la gestion publica local.

6.4.5. La reforma de escalas y subescalas del persona de las EELL, es una
cuestion a considerar, y deberia implicar un ardlisis de las funciones que desarrollan
gue son aquellas que, de acuerdo con €l articulo 92 Ley 7/1985, impliquen gjercicio de
autoridad, las de fe publica y asesoramiento legal preceptivo, las de control y
fiscalizacion interna de la gestion econdémico-financiera y presupuestaria, las de
contabilidad y tesoreria y, en general, aquellas que, en desarrollo de la presente Ley,
se reserven a los funcionarios para la mejor garantia de la objetividad, imparcialidad
e independencia en el gercicio de la funcion.

Esta definicion de funciones que se adjudican a los funcionarios locales tiene,
en buena l6gica, una relacion directa con el contenido juridico que necesariamente ha
de considerarse, pero es necesario realizar una consideracion funciona que permita la
incorporacién de nuevos perfiles con su adecuada regulacion, seleccion, formacién y
carera. También es necesario dedindar aguellas funciones que deban estar
encomendadas a funcionarios publicos y cudles a personal en régimen laboral.

Existe una necesdad real de poshbilitar la existencia de un nicleo de
funcionarios locales cuyas funciones puedan constituir una escala de administradores
locales de acuerdo a capacitaciones, habilidades y desempefios que se gjusten a los
requerimientos de los entornos cambiantes en los que desarrollan sus actividades las
EELL. Este nlcleo ha de ser, ademas, un punto de encuentro de los funcionarios con
habilitacion nacional y los propios de las EELL. No pueden predicarse razones en el
ambito de las técnicas de gestion que impliguen una reserva exclusiva y extensiva
para la habilitacion nacional.

6.5. Desde una perspectiva intermunicipal hemos de plantear como la carencia
de medios de muchos municipios les impide disponer de los medio humanos y
materiales necesarios para desarrollar las politicas adecuadas para responder a
necesidades bésicas de sus ciudadanos, o emprender politicas de desarrollo endégeno,
o0 simplemente mantener un funcionamiento basico de su entramado administrativo.
En este punto, se debe hacer notar la necesidad de considerar las especificidades
derivadas de las policias locales y bomberos, que pueden encontrar soluciones en €
marco intermunicipal.
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Es, por tanto, necesario ofrecer una respuesta adecuada desde las instancias
supramunicipales que se consideren mas adecuadas; inicialmente podria ser un
encomendado a las diputaciones provinciales. Esta respuesta ha de ser forzosamente
concebida desde la perspectiva de la especializacion de una entidad, y debe ser
enfocada como una funcion de consultoria externa hacia esos municipios y, por tanto,
debemos preguntarnos s los actuales perfiles de empleados publicos locales son
adecuados a estas nuevas respuestas, a estas nuevas funcionalidades.

El rol a desempefiar por las diputaciones ha de permitir que los ayuntamientos
puedan disponer de herramientas de andlisis de su territorio, 0 procesos de seleccion
de persona que no les sean gravosos, 0 € desarrollo de herramientas de gestion, etc.
Todo ello obliga a que el empleado publico provincial concilié adecuadamente los
conocimientos necesarios con un desempefio cercano al del consultor, que conciba su
relacion con los ayuntamientos como la cooperacion necesaria de una administracion
intermunicipal a la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos mediante la
colaboracion con los gobiernos y administraciones municipales.

Esta perspectiva de las diputaciones como administracion “consultora’ de los
ayuntamientos exigira un disefio distinto de las organizaciones para que la totalidad de
la organizacion se pueda desarrollar de modo natural en un entorno de “proveedor-
cliente” y de cooperador y colaborador necesario de los gobiernos y administraciones
municipales.

Por otro lado es necesario que las diputaciones desarrollen, como ya lo hacen
ahora, programas integrados de formacion que faciliten a los empleados locales e
acceso a conocimientos que de otra manera su adquisicion se basaria en €l esfuerzo
personal, abrir espacios de intercambio de buenas practicas, espacios de debate sobre
la gestion publica, etc., que permitan que, mediante relaciones basadas en red y el
aprovechamiento de las NTIC, los problemas derivados de la dimensién
organizaciona de un municipio puedan verse atenuados.

6.6.1. El problema de la funcién directiva en e ambito local. La funcion
directiva en el ambito de las AAPP necesita de un proceso de desarrollo tanto desde la
perspectiva de su regulacion como del establecimiento de sus perfiles, desarrollo o
procesos de aprendizaje y evaluacion. Pero, ademas de cuestiones comunes a cual quier
andisis de la funcion directiva en e ambito publico, en e entorno de las
administraciones publicas locales existen descriptores diferenciales que imponen un
andlisis que necesariamente ha de tener en cuenta en la especificidad de los gobiernos
y administraciones locales.

De un lado €l contacto directo y diario con €l electo loca y sus gabinetes de
apoyo, S existen, y de otro la existencia de los habilitados nacionales (cuya
especializacion es e control —interventores- o asuntos estrictamente ligados a los
aspectos juridico formales de la gestion local —secretarios- y que ocupaban en las
vigias estructuras organizativas € pice de las mismas) que conviven con subescalas
de funcionarios cuya especializacion funcional esla gestion diariay la planificacion de
las actuaciones que desarrollan los gobiernos locales, han podido llegar a generar
debates de exclusividad en la atribucion de la funcién a un solo tipo de funcionarios.
Por €ello, la definicion y regulacion de la funcidn directiva no puede ser un campo de
exclusién de unos u otros. Pero no ha existido una voluntad decidida de regular de
manera conjunta, por parte de los diferentes niveles gubernamentales, una funcion
como la directiva que pueda “circular” por cada una las administraciones publicas a
partir de la definicion de una movilidad asentada en un nuicleo de conocimiento, de
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habilidades, ligados a perfiles gerenciales, profesionalidad y con un adecuado
reconocimiento y regulacion.

6.6.2. ¢Qué entendemos por funcion directiva?

En la actualidad ha de diferenciarse entre el gestor y € directivo y para €ello
atribuimos a segundo capacidades que estan ligadas a una funcion estratégica que
permite a la organizacion hacer reaccionar 0 anticiparse a un entorno inestable y
organizado en redes. La capacidad de direccion es un valor afadido para las
organi zaciones.

Este acercamiento nos permite poner sobre la mesa un primer dato relativo a
perfil directivo, como es su capacidad para enfrentar las oportunidades y necesidades
de cambio.

Por otro lado, €l directivo ya no se vaa mover en los “comodos’ espacios donde
opera e mando, los ambitos donde la aplicacion del principio de jerarquia le “ asegure”
la consecucion de objetivos. Cada vez mas las relaciones interpersonales, la empatia y
la responsabilidad marcan el desempefio de los perfiles directivos.

Es imprescindible aprender a dirigir careciendo de poder de mando, “donde no
se dirige anadie, ni nadie le dirige auno”.

Por otro lado, los nuevos escenarios derivados de la actuacion en redes
heterarquicas, con interacciones de actores publicos y privados, impone a los
directivos locales la necesidad de repensar sus perfiles, pero obligaal legislador y alos
gobiernos de cada nivel territorial a posibilitar el desarrollo y reconocimiento de la
funcion directiva.

6.6.3. El desarrollo de funcién pulblica se asienta en la especializacion, en
procedimientos y procesos que o no favorecen o impiden la colaboracion y la
cooperacion entre actores, ya sean internos o externos. Por tanto, la generacion de
servicios publicos se sigue basando en la aplicacion de procesos lineales en los que la
jerarquia es un elemento central y en el que se hipostasia el proceso y e procedimiento
frente a resultado. El problema es que se confunde la naturaleza publica de la
organizacion con los procesos de burocratizacion, 1o que dificulta en gran manera la
definicion adecuada del trabajo de los empleados publicos, asi como de la funcion
directiva y su regulacion. La consecuencia es que, a menudo, la funcién directiva es
confundida con & ubicacion en la jerarquia, con la autoridad formal y e gercicio
consiguiente del “mando” en la gestion.

Pero, siendo realistas, es necesario reconocer que se produce una identificacién
entre funcién directiva y aquellos puestos que gercen la maxima responsabilidad
desde una perspectiva jerérquica.

La distincion ha llevado a que encontremos quien, diferenciando direccion y
jefatura, desvincula la funcion directiva de la posibilidad de que los puestos directivos
sean desempefiados por funcionarios de carrera, ubicandolos en e ambito de los
funcionarios eventuales o personal laboral fuera de convenio. De esta l6gica se puede
deducir otra de las notas caracteristicas de la funcion directiva, como es su cercania a
la naturaleza politica que pueda impregnar una buena parte de las actuaciones que la
integran.

6.6.4. La definicion de los descriptores de un perfil de directivo publico y su

regulacion juridica es una necesidad, so pena de que, lgos de acanzar las
funcionalidades necesarias hayamos posibilitado un ambito de arbitrariedad que escape
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de los principios de mérito y capacidad, dejando tan solo en pie el requerimiento de la
confianza.
Existe un conjunto de problemas anexos a la funcién directiva en e dmbito

publico:

- Objetivacion de las funciones, fijacion de descriptores de puestos y regulacion
juridicadel directivo publico.
La identificacion de directivo con jefatura, que puede banalizar los contenidos
del perfil.
Lainexistencia de tradicion en la administracién publica
Objetivacion de los procesos de provision de puestos.

6.7. En definitiva, se considera necesario equilibrar la necesaria flexibilidad para
gue cada gobierno local pueda modelar su organizacion administrativa, de acuerdo con
los requerimientos de su entorno y las politicas publicas que defina, pero posibilitando
una homogeneizacién de las pautas de seleccion, carrera, movilidad y formacién
continua que permitan la existencia de un “mercado” de profesionales asentado en €
mérito y la capacidad como garantia principa de la mejora y adaptabilidad de los
servicios que se ofertan ala sociedad desde |as administraciones publicas.

Habra de reconsiderarse el papel y funciones de los funcionarios con habilitacion
nacional, asi como los perfiles de las escalas y subescalas de |os funcionarios propios de
las Corporaciones Locales.

Por ultimo, se debe considerar el papel de los entes intermedios en la cobertura
de los déficits generados por la insuficiencia de RRHH en los municipios con menor
capacidad. Una gran mayoria de municipios carecen de los empleados publicos
suficientes para desarrollar sus prestaciones basicas y mucho més para desarrollar una
vision estratégica de su territorio. Es € rol de las diputaciones u otros entes intermedios
facilitar la superacion de los problemas y permitir la definicion y gecucién de aquellas
politicas publicas que la comunidad local através de su gobierno municipal siente como
necesarias.
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{.LOSBIENESDE LASENTIDADESLOCALES

UNA GESTION TRANSPARENTE Y EFICIENTE DEL PATRIMONIO LOCAL

7.1. Con relacion a régimen juridico basico de los bienes de las entidades locales, no
parece que sea precisa una importante revision. Tras un primer estudio de la materia,
hemos observado que no existen en la actualidad cuestiones conflictivas: la distincion
entre bienes demaniales y patrimoniales, asi como € régimen juridico de cada uno de
ellos (incluidos los comunales) es una cuestion poco 0 nada controvertida en nuestro
sistemajuridico.

A nuestro entender, |as reflexiones que sobre esta materia debemos hacer con motivo de
la redaccion del Libro Blanco sobre la reforma del Gobierno Local, deberian girar en
torno a la necesidad de propiciar una optimizacién del patrimonio publico local,
integrado tanto por bienes de naturaleza demanial como patrimonial. Parece comun en
la actualidad la consideracién de que debe primarse la puesta en valor de las
propiedades publicas, y las entidades locales no deben estar fuera de esa érbita; es
preciso adoptar un enfoque méas dinamico del patrimonio local (esta es, ademés, la linea
gue pretendié adoptar la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
administraciones publicas). El principal objetivo debe ser, pues, la racionaizacion y la
rentabilizacion en la gestién de | as propiedades publicas, puesto que ello no es ni mas ni
menos gue un aspecto de la eficiencia que debe demandarse a las administraciones
publicas.

7.2. Puede decirse que tradicionalmente el patrimonio publico ha sido contemplado por
la normativa desde un enfoque estatico, desde el cual se aspiraba a la administracion y
defensa del mismo. En el contexto socioecondémico de nuestros dias debemos reclamar
una actitud mas activa hacia las propiedades publicas, por ser parte del capita cuya
gestion encomienda la ciudadania a los poderes publicos. La gestion del patrimonio
debe aspirar a obtener el mayor rendimiento posible del mismo. Ese mayor rendimiento
podra ser entendido como econdmico en unos casos, y en otros, se correspondera con un
mayor rendimiento socia (puesto que los bienes demaniales no son susceptibles de la
misma expl otacion econdémica gque |os patrimoniales).

7.3. En linea con lo anterior, seria aconsgable la adopcion para el ambito local de
instrumentos similares a los previstos en e Titulo VI LPAP: “Coordinacion y
optimizacion de la utilizaciéon de los edificios administrativos’, y que bajo esa clara
rubrica establece una serie de interesantes medidas que sintonizan con la linea de
gestion patrimonial que estamos proponiendo (especialmente cabe destacar la
elaboracion de planes globales de las necesidades de edificios administrativos y
coordinacion con la disponibilidad de los que son de propiedad de la propia
administracion).

7.4. Sin perjuicio de que lo més interesante debe ser avanzar en las lineas que hemos
expuesto, podemos concretar una serie de propuestas que sintonizan con tales ideas:

a) Asegurar un correcto engarce entre la normativa basica estatal sobre bienes 'y
la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas,
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adoptando las medidas que se consideren de interés de dicha ley que no resultan de
aplicacién a ambito local.

b) Estudiar la posbilidad de reforzar la obligacion lega de elaboracion y
continua actualizacion del inventario de bienes de las entidades locales, como punto de
partida para una correcta estrategia de gestion patrimonial. También debe potenciarse la
necesidad de consolidar los inventarios con las propiedades del “sector publico local”,
puesto que a la postre los bienes de sociedades, organismos u otras entidades publicas
deben considerarse parte del patrimonio publico local con independencia de la forma
gue la entidad local haya elegido para la mejor gestion de los servicios publicos de su
competencia.

La practica demuestra que es esencia € contar con un inventario plenamente
actualizado y valorado que permita € control y la defensa de todos y cada uno de los
bienes que lo integran. Ello no es siempre suficientemente observado en todas las les
locales de modo que la falta de inventario o la debilidad del mismo ocasioran a la
administracion no pocos perjuicios econdmicos y entorpecimientos en la gestion de
muchas actuaciones locales. Por €llo, tal vez convendria reforzar la ingtitucion, con la
seguridad de que €lo redundard en una meor gestion y aprovechamiento de los
recursos publicos. La fata de capacidad propia de algunas entidades locales para la
confeccion de sus inventarios debe ser suplida por las entidades locales intermedias,
ordinariamente por las diputaciones provinciales, por ser un aspecto en e que
claramente se observa la falta de capacidad econdmicay técnica de algunos municipios
para gercer una obligacion legal, que aunque a veces no se observe como perentoria en
el municipio, ocasiona humerosos contratiempos, como hemos apuntado. Ello conecta
directamente con la funcionalidad de estas entidades intermedias que deben
configurarse como suplentes de la falta de recursos de algunas entidades, y con la linea
de apoyo técnico que la propia LRBRL recogio tradicionalmente en su art. 36.1.b) y
recientemente en su art. 70 bis.

¢) Estudiar la conveniencia de limitar aquellas figuras que permiten la cesion de
patrimonio local durante prolongados periodos de tiempo, de manera que pueden
comprometerse gravemente las posibilidades de gobiernos locales futuros.
Ege dltimo aspecto estan basado en las mismas consideraciones que venimos
efectuando: el patrimonio de las entidades locales debe ser considerado como uno de
sus principales valores, y en la medida de lo posible, ha de ser una fuente de ingresos
para la entidad. Consideramos interesante reflexionar acerca de las cesiones
patrimoniales porque la normativa en vigor no acota la duracion de las mismas, y
posiblemente ello da lugar a que las Corporaciones no puedan disponer en ocasiones de
sus propios bienes por haber sido cedidos por Corporaciones anteriores. En la
actualidad, con la limitacion de recursos de casi cualquier entidad local, su patrimonio
debe ser rentabilizado al méximo, con lo cual, sin perjuicio del respeto a la voluntad de
las Corporaciones, tal vez deban establecerse limites legales a que algunas operaciones
patrimoniales priven de libertad de movimientos a gobiernos futuros.
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8. LA COOPERACION LOCAL EN EL AMBITO
INTERNACIONAL

UN MARCO ADECUADO PARA UNAS ENTIDADES LOCALES
COOPERATIVAS Y SOLIDARIAS EN LA ESCENA COMUNITARIA E
INTERNACIONAL

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

Ademés de la actividad de cooperacion en ambitos prestacionales y/o asistenciaes, es
también importante la actividad asociativa de las entidades locales en el ambito
internacional (europeo y mundial), para la promocion y defensa de sus intereses
comunes, tanto con fines generales como sectoriales.

8.2. Esta actividad de cooperacion y de asociacion en la esfera internacional encuentra
su cobertura normativa en el articulo 10.2 y 10.3 de la Carta Europea de la Autonomia
Local, preceptos que deben incorporarse a la futura Ley Bésica del gobierno y la
administracion local.

8.3. Laregulacion de esa actividad internacional es muy dispar: existe un marco amplio
en €l caso de la cooperacion transfronteriza entre entidades territoriales, regulada por €l
Convenio-Marco Europeo de Madrid, desarrollado por tratados bilaterales de
cooperacion transfronteriza entre Espafia y Francia (Convenio de Bayona) y entre
Espafiay Portuga (Convenio de Vaencia).

8.4. Sin embargo, el marco normativo de la cooperacion transfronteriza de | as entidades
locales espafiolas debe completarse con la firma y ratificacion de los protocolos
adiciondles 1 y 2 del Convenio-Marco de Madrid, materia en la que los paises
fronterizos con Espaia llevan ventga, pues Portugal a firmado ambos y Francia ha
ratificado el primero y firmado el segundo.

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

8.5. También es preciso que la legisacion basica estatal amplie los mecanismos
personificados que pueden utilizarse por las entidades locales espaiiolas en la
cooperacion transfronteriza. Actualmente, la Unica férmula autorizada en € caso de
encontrase la sede en Esparia, de acuerdo con los Tratado de Bayona y de Valencia, es
ladel consorcio (transfronterizo). A esta figura debe afiadirse al menos la posibilidad de
crear sociedades mercantiles de titularidad intermunicipa y estudiar la posibilidad de
mancomunidades transfronterizas de municipios.

8.6. Asmismo existe una regulacion suficiente en e caso de la cooperacion

internacional para €l desarrollo, contenida tanto en la ley estatal sobre la materia como
en numerosas leyes autondmicas.
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Hay que destacar, por otra parte, el importante impulso que para la cooperacion para €
desarrollo supone la transformacion del Ministerio de Asuntos Exteriores en Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, con la creacion de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional y el fortalecimiento de la Comision Interterritorial de
Cooperacion para € Desarrollo, que con toda seguridad contribuira a mejorar la
necesaria coordinacion de la accion exterior de nuestras entidades territoriales, necesaria
para, sin perjuicio de su autonomia, lograr mas informacion sobre su accién en esta
materia y la potenciacion de las sinergias necesarias para optimizar € uso de los
recursos esparioles en este nuevo dmbito de politica pablica.

8.7. No obstante, fuera de estos supuestos, se carece de una regulacion basica de las
condiciones generales de la cooperacion internacional de los municipios, siempre en €
marco del respeto a su autonomia en la materia. Esas condiciones béasicas de la accién
internacional son las siguientes:

a) El pleno respeto ala politica exterior del Estado.

b) La actuacion dentro del ambito competencial de la entidad territorial de que se
trate.

¢) Laadecuacion del gasto y de su justificacion ala normativa espariola en materia
de haciendas locales.

d) La comunicacion de toda actividad internacional a Ministerio de
Administraciones Publicas y a Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion.

8.8 En especia esta Ultima comunicacion no persigue finalidades de wntrol sino de
cooperacion y de coordinacion, con el objetivo de formar bases de datos publicas sobre
la actividad internacional de las entidades locales, al servicio y a disposiciéon de todas
las entidades territoriales, que permitan orientar la politica y la accion del Estado y de
las demés entidades territoriales en este ambito de creciente importancia. No puede
sostenerse la actual situacion de carencia de un instrumento que permita conocer, a
menos de forma general, la importante actividad internaciorel de nuestros gobiernos
locales.

133



