2. GENERALITAT DE CATALUNYA

2.1.

ACTIVIDAD LEGISLATIVA

DEL PARLAMENT DE CATALUNYA

A cargo de JoaN VINTRO

Ley 22/1985, de 8 de noviembre, de creacion del Colegio profesional de

periodistas de Cataluiia,

La Ley objeto de comentario, apro-
bada al amparo de lo que establece
el articulo 3 de la ley 13/1982, de
17 de diciembre, comporta Ja exten-
sién de la organizacién colegial a la
actividad profesional del periodismo
mediante la creacién de una corpora-
cién de derecho piblico que agrupa
a todos los periodistas que ejercen la
profesién en el territorio de Cata-
lufia,

Seglin establece el preimbulo de
esta Ley, la creacién del Colegio Pro-
fesional de Periodistas «ha de servir
para consolidar y ampliar la labor
que, con la defensa de la libertad de
expresién y con la autcexigencia pro-
fesional, siempre han desarrollado los
periodistas desde sus asociaciones».

La autonomia con que se configu-
ran los colegios profesionales en sus
relaciones con !la Administracién de
la Generalidad y su caracterizacion
como corporaciones de derecho publi-
co que agrupan a los profesionales de
una actividad permiten considerar el
colegio profesional de periodistas
como un elemento garantizador del
gjercicio en libertad del derecho a la
informacién, en la medida en que pue-
de contribuir a garantizar el respeto
a la independencia y a la libertad de

los periodistas en las relaciones con
los poderes econémicos, con las em-
presas periodisticas y con los propios
poderes publicos.

Los cuatro articulos que componen
la Ley definen el 4mbito territorial
del Colegio —que se cotresponde en
Catalufia—, la relacién institucional
con la Generalidad —que tiene lugar
por medio del Departamento de la
Presidencia o de aquel en que se de-
legue— y los requisitos para ser ad-
mitido como miembro del Colegio.

Los requisitos para formalizar la
inscripcién se establecen con un cri-
terio flexible y teniendo en cuenta el
cardcter en muchos casos multidisci-
plinario de la actividad periodistica,
considerando que para ser miembro
del Colegio Profesional de Periodis-
tas hay que acreditar la posesién del
titulo de licenciado en Ciencias de la
Informacién, rama de Periodismo, o
tener otro titulo universitario supe-
rior y acreditar dos afics efectivos de
préicticas periodisticas. Para el caso
de los periodistas que no dispongan
de titulacién universitaria en el mo-
mento de entrar en vigor la Ley, la
Disposicién transitoria segunda admi-
te su integracién en el Colegio Pro-
fesional siempre que puedan acreditar
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el ejercicio ininterrumpido de la acti-
vidad periodistica durante cinco afios.

De acuerdo con la legislacion vi-
gente sobre los colegios profesionales,
la inscripcidn en el colegio profesional
correspondiente es un requisito indis-
pensable para ejercer la profesién de
que se trate. Consiguientemente, en
el ambito territorial de Catalufa, to-
das aquellas personas que quieran
ejercer la actividad periodistica han
de estar dadas de alta en el Colegio
Profesional de Periodistas. La obliga-
toriedad de la colegiacién recae, pues,
sobre la nota de la profesionalidad o
del ejercicio profesional de la activi-
dad de periodista, sin efectar al uso
de los periddicos u otros medios de
comunicacién como via para la libre
manifestacién del pensamiento y como
instrumento para ejetcer el derecho
de informacién.

La colegiacién obligatoria de los
periodistas no impide el acceso de
cualquier persona al uso pleno de los
medios de comunicacién para expre-
sar o transmitit informacién ni com-
porta el monopolio de los medios de
comunicacién en favor de los que es-
tdn inscritos en un colegio profesio-
nal: el citado requisito sélo es exigi-
ble a quien quiera hacer un ejercicio
profesional de dicha actividad. En
consecuencia, la inscripcién en el co-
legio profesional no es condicién ne-
cesaria para el desarrollo de una ac-
tividad periodistica que no tenga la
rigurosa caracteristica de la profesio-
nalidad.

La dificultad se plantea en torno a
la delimitacién del dmbito subjetivo
de aplicacién o, dicho en otros térmi-
nos, de qué se entiende por ejercicio
profesional de la actividad periodis-
tica. A falta de un pardmetro legal
que acote la nocién de profesional del
periodismo, habrin de ser los propios

Estatutos, aprobados por la asamblea
de los socios de las asociaciones de
prensa de Catalufia, los que determi-
nen el alcance de la obligacién de co-
legiarse como profesional.

Al amparo de lo que establece la
Disposicién adicional, la constitucion
del Colegio de Periodistas ha de pro-
ducirse dentro de los seis meses a
contar desde la entrada en vigor de
la Ley. Dentro de este plazo, las aso-
ciaciones de la prensa que hay en Ca-
talufia han de convocar a sus socios
a una asamblea constituyente y con-
junta para nombrar una comisién ges-
tora encargada de preparar los Esta-
tutos del Colegio, que han de ser
aprobados por la Asamblea y comuni-
cados a la Generalidad para su cali-
ficacién de legalidad.

Sin embargo, la Ley deja un mat-
gen de cinco afios desde su entrada
en vigor pata que puedan inscribirse
en el Colegio los periodistas a que se
refieren las Disposiciones transitorias
primera y segunda, esto es, los ins-
critos en el Registro Profesional de
la Federacién de Asociaciones de la
Prensa Espafiola y los periodistas que
no disponen de titulacién universita-
ria y que no estdn inscritos en el Re-
gistro Profesional antes citado, siem-
pre que en este dltimo caso acrediten
el e¢jercicio de la actividad periodisti-
¢a durante un petiodo no inferior a
cinco afios.

Esta Ley, aprobada con el voto und-
nime de todos los grupos parlamen-
tarios representados en el Parlament
de Cataluna, se ha inspirado en el
modelo adoptado en otros paises de
nuestra area cultural y politica, como
es ¢l caso de Italia, y ha pretendido
dar respuesta a una necesidad mani-
festada en la profesién periodistica.

Finalmente, hay que advertir que
el artfculo primero y las disposicio-
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nes adicional y transitoria primera de
la Ley de Creacién del Colegio Pro-
fesional de Periodistas ha sido objeto
de un recurso de inconstitucionalidad
presentado por el Defensor del Pue-
blo en uso de la legitimacién que le
atribuyen el articulo 162.1 de la Cons-
titucion Espafiola y 32.1 de la Ley
Orgdnica del Tribunal Constitucional.

El motivo central de la impugna-
cién —que no pone en duda la com-
petencia de la Generalidad para le-
gislar en materia de Colegios Profe-
sionales— se fundamenta en la pre-
tendida vulneracién del derecho a la
libertad de informacién derivada de
la colegiacién obligatoria y en el que-
brantamiento de la unidad de orde-
namiento en materia de derecho de
informacién ocasionada por la exis-
tencia de un colegio profesional que
agrupa a los periodistas que ejercen
la profesién en Cataluiia.

Las alegaciones formuladas por el
Parlament de Catalufia (BOPC 124,
6030) se oponen a los motivos aduci-

dos por el demandante, al considerar
que la constitucionalidad de los Cole-
gios Profesionales no padece ninguna
otra alteracién por el hecho de estar
relacionados con el ejercicio de un
derecho constitucional garantizado,
ni se ve tampoco afectada por el he-
cho de que la colegiacién sea obliga-
toria.

La interposicién del recurso de in-
constitucionalidad, aunque pendiente
de sentencia, no afecta a la vigencia
de la Ley al no poder invocar el De-
fensor del Pueblo los efectos suspensi-
vos del articulo 161.2 de la Constitu-
cién, previstos exclusivamente para las
impugnaciones promovidas por el Go-
bierno.

Consiguientemente, la Ley de Crea-
cién del Colegio Profesional de Perio-
distas estd plenamente vigente desde
el momento de la publicacién en el
Diario Oficial de la Generalidad, pro-
ducida el 22 de noviembre de 1985.

IMmma ForLcur

Ley 25/1985, de 10 de diciembre, de los Consejos escolares.

En el marco de las competencias
en materia de ensefianza que el ar-
ticulo 15 del Estatuto atribuye a la
Generalidad, esta Ley supone un de-
sarrollo de los articulos 34 y 35 de
la «Ley Orgénica 8/1985, de 3 de ju-
lio, del derecho a la educacién».

Partiendo de los preceptos de la
LODE citados ahora mismo, la ley ca-
talana define los Consejos Escolares
como los organismos de consulta y
participacién de los sectores afecta-
dos en la programacién de la ense-
fianza no universitaria y configura tres
niveles de representatividad, que son

los Consejos Escolares de Catalufia,
los Consejos Escolares Territoriales y
los Consejos Escolares Municipales.

E! Consejo Escolar de Catalufia es
objeto de una regulacién detallada
tanto en lo que se refiere a la com-
posicién como a la estructura y fun-
ciones. En la composicidén se asegura
una representacion de los sectores mds
directamente afectados (profesores,
alumnos, padres, personal no docente,
titulares de centros privados, las di-
versas administraciones), asi como
también de las centrales sindicales,
organizaciones patronales, universida-



174 AUTONOMIES -4

des y otras entidades. En cuanto a la
estructura hay que sefialar que, por
un lado, el Consejo Escolar de Cata-
lufia estd presidido por el Conseller
de Ensefianza y puede funcionar en
Pleno y Comisiones, y que, por otto
lado, dispone de un érgano adminis-
trativo permanente —Ila Secretaria—
integrado en el Departamento de
Ensefanza. Finalmente conviene des-
tacar que la funcién consultiva del
Consejo Escolar de Catalufia ha de
proyectarse preceptivamente  sobre
aspectos importantes de la ensefian-
za, como, entre otros, los siguientes:
proyectos de ley y de disposiciones
generales en materia educativa que
ha de aprobar el Consejo Ejecutivo

Ley 26/1985, de 27 de diciembre, de

Después de diversas iniciativas en-
cauzadas durante la anterior Legisla-
tura, la actual Ley Reguladora de los
Servicios Sociales ha venido a definir
lo que ha de ser esencialmente el mar-
co juridico en que han de moverse
en Catalufia los operadores publicos y
privados en lo que toca a la presta-
cién de servicios de este cardcter, de-
finidos y estructurados bajo la idea de
colaboracién entre las diversas Admi-
nistraciones publicas existentes en
Cataluia y, esencialmente, entre la
Generalidad y los entes locales.

Esta filosoffa de colaboracién que
se desprende del texto de la Ley no
supone otra cosa que una concrecién
del espiritu y la actitud que presidié
toda la tramitacién parlamentaria,
siendo, pues, una consecuencia de la
total y absoluta consciencia y coinci-
dencia del legislador al asumir la tras-

de la Generalidad; programacién res-
pecto a creacién y distribucién de cen-
tros docentes; programas educativos;
criterios para la financiacién de los
centros publicos y concertados; poli-
tica de becas.

Partiendo del modelo del Consejo
Escolar de Cataluiia, la Ley regula los
aspectos generales de los Consejos Es-
colares Territoriales y de los Consejos
Escolares Municipales, teniendo en
cuenta la especificidad del 4mbito en
el que habrin de ejercer su funcién
asesora y dejando un margen de auto-
nomia a estos organismos para la ela-
boracién de sus reglamentos de orga-
nizacién y funcionamiento.

J. V.

servicios sociales.

cendencia que en nuestro pafs estdn
adquiriendo las carencias sociales.

El dmbito y el objeto de 1a Ley, a
pesar de ser bastante amplio y ambi-
cioso, se han alcanzado a lo largo de
todo el texto del articulado de la Ley.
En efecto, el articulo primero deter-
mina como objeto de la Ley el «orde-
denar, estructurar, promover y ga-
rantizar el derecho a un sistema de
servicios sociales de responsabilidad
publica...». El precepto transcrito
configura el espiritu profundamente
obligacional que el legislador ha im-
primido a la Administracién piblica
por lo que respecta a la prestacién
por parte de ésta de los servicios ob-
jeto de la regulacidn en la Ley de re-
ferencia. Se olvida completamente el
concepto ya periclitado de «benefi-
cencia» y se adopta el de «servicio»
precisamente para configurarlo como
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un verdadero derecho del ciudadano
(«... garantizar el derecho a un siste-
ma...»). La prestacién aislada, bené-
fica, de pura y simple liberalidad, se
transforma en un derecho del ciuda-
dano exigible de la Administracién,
es decir, en algo no «solicitable», sino
plenamente «exigible». Ciertamente,
la garantia es del derecho a un siste-
ma y no a una prestacién directa de
servicios, pero realmente el derecho
a la existencia de un sistema no supo-
ne otra cosa que la continuacién de
un derecho subjetivo a ser asistido
por la Administracién. El cambio de
orientacién no es ya importante sino
esencial y sin duda el punto mis
trascendental de toda norma, reco-
giendo en el articulado los instrumen-
tos necesarios para poder dar satis-
faccién a la exigencia contemplada en
el articulo primero, exigencia, por
otro lado, implicitamente ya formula-
da en la propia Constitucién (art. 41).

Independientemente del reconoci-
miento que en la Ley se hace de la
trascendencia de la iniciativa social
en estas dreas de actuacién (art. 3.5),
la norma procede a estructurar en for-
ma loablemente racional la estructura
por medio de la cual ha de llegarse
a la prestacién asistencial, adoptando
el sistema de niveles (art. 4), que son
de dos tipos:

— De atenci6én, primaria, integra-
dos esencialmente por actividades de
cardcter informativo y de asesoramien-
to y dirigidos a la atencién domicilia-
ria,

— De carécter especializado, diri-
gidos al diagnéstico, tratamiento y re-
habilitacién de individuos pertene-
cientes a determinados sectores o co-
lectivos de la ciudadania.

Importante también es el sistema

de distribucién competencial y fun-
cional entre las diferentes Adminis-
traciones de Catalufia y sus Grganos,
siendo bdsicamente la arquitectura
de esta distribucién la siguiente:

— El Gobierno de la Generalidad,
con competencias principalmente de
planificacién general, ordenacién, co-
ordinacién y programacién (art. 8).

— El 1cass, respecto al cual se man-
tienen las funciones ya determinadas
por la Ley 12/1983, de 14 de julio.

—- Los entes territoriales, con fun-
ciones bédsicamente de apoyo a otros
organismos publicos, sin petjuicio de
aquellas que les puedan ser delegadas
(art. 2).

— Los ayuntamientos, verdaderos
ejes de la actividad asistencial de la
Administracién por cuanto se refiere
a los servicios de cardcter primario,
siendo responsables de la coordina-
cién de los servicios sociales munici-
pales y los privados en el dmbito del
propio municipio.

— Las Diputaciones, respecto a las
cuales la Ley no realiza ninguna otra
precisién que la simple congelacién
de competencias ya reconocidas a las
mismas por la legislacién anterior, y
ello en tanto que no se legisle en ma-
teria de Administracién territorial en
Cataluiia.

No obstante el magnifico marco ju-
ridico establecido en la Ley de Ser-
vicios Sociales, la norma aqui resefia-
da constituye en realidad una verda-
dera ley-marco que precisard de un
amplio desarrollo de cardcter regla-
mentario, el cual, en Gltimo término,
vendrd a determinar al efectiva via-
bilidad de la propia Ley y de las
finalidades pretendidas

CARLES DE ALFONSO
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Leyes promulgadas en Cataluiia en el periodo comprendido entre el 1 de
septiembre y el 31 de diciembre de 1985

Ley 21/1985, de 8 de noviembre, de
modificacién de la Ley 1/1982,
de 3 de marzo, de Fundaciones
Privadas Catalanas. DOGC 616,
22-11-85.

Ley 22/1985, de 8 de noviembre, de
creacion del Colegio Profesional
de Periodistas de Catalufna. DOGC
616, 22-1185.

LEy 23/1985, de 28 de noviembre,
de creacién del Institut de Recer-
ca i Tecnologia Agroalimentaries.

DOGC 621, 4-12-85.

Ley 24/1985, de 29 de noviembre,
de concesién de un suplemento de
crédito al Presupuesto del Institut
Catald de la Salut para 1985,
DOGC 621, 4-12-85.

Ley 25/1985, de 10 de diciembre,
de los Consejos Escolares. DOGC
627. 4-12-85.

Ley 26/1985, de 10 de diciembre,
de Servicios Sociales. DOGC 634,
10-1-86.

Ley 27/1985, de 27 de diciembre,
de I'Escola de Policia de Catalunya.
DOGC 634, 10-1-86.

LEy 28/1985, de 27 de diciembre,
de modificacién de la Reserva Na-
cional de Caza de la Cerdafia.

DOGC 634, 10-1-86.

Ley 29/1985, de 27 de diciembre,
de modificacién de la disposicién
transitoria segunda de la Ley 4/
2983, de 9 de marzo, de Coopera-
tivas de Catalunya. DOBC 633,

8-1-86.

Ley 26/1985, de 27 de diciembre,
de Servicios Sociales. DOGC 634,
10-1-86, p. 35.



2.2. DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS
DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA

A cargo de IsaBEL BAIXERas y M.* Eucinia Cuenca

DecrETO 239/1985, de 23 de julio,
de creacién del Instituto Cataldn
para el Desarrollo del Transporte.

(DOGC, 4-9-1985).

Se crea el Instituto Cataldn para
el Desarrollo del Transporte, como
servicio administrativo sin personali-
dad juridica y dependiente orgénica y
funcionalmente de la Secretarfa Ge-
neral de! Departamento de Politica
Territorial y Obras Publicas, con la
finalidad de promover la actividad del
transporte en Catalufia y en el dmbi-
to interregional de influencia, median-
te la realizacién y difusién de estudios
econémicos, sociolégicos y de cual-
quier otra naturaleza que tengan inte-
rés o importancia para el transporte
de Catalufia y también entre los pai-
ses riberefios del Mediterdneo.

DecrETO 249/1985, de 29 de agos-
to, por el que se regulan las tasas
académicas para las Universidades
Catalanas para el curso 1985-86
(DOGC, 16-9-1985).

De acuerdo con lo que dispone el
articulo 54 de la Ley 11/183, de 25
de agosto, de Reforma Universitaria,
se establecen la relacién y forma
de pago de las tarifas de las tasas
académicas para las Universidades ca-
talanas para el curso 1985-86, ajus-
tindolas a las alteraciones experimen-

tadas en el valor de la moneda y al
coste de los diversos servicios admi-
nistrativos.

Decrero 270/1985, de 19 de se-
tiembre, regulador, en el dmbito
territorial de Catalufia, de las ac-
tividades relativas a la televisién

(DOGC, 4-10-1985).

De acuerdo con la Ley 4/1980, de
10 de enero, del Estatuto de Radio y
Televisién, y con el articulo 16.1 del
Estatuto de autonomia de Catalufia,
se establece que la responsabilidad ad-
ministrativa para las actividades rela-
cionadas con la realizacién y/o trans-
misién simultdnea de imdgenes vy
sonidos, mediante ondas o cables, des-
tinados al publico en general o a un
sector de éste, cualquiera que sea su
finalidad y que no goce de concesion
legalmente otorgada, corresponde a
l2 persona fisica o juridica titular de
la actividad y/o de la propiedad de
los equipos o instalaciones que co-
nozca cuil es su destino.

DecreTo 27571985, de 12 de se-
tiembre, de creacién de los efectos
timbrados de la Generalidad de
Catalufia (DOGC, 16-10-1983).

" Haciendo uso de la autorizacién que
otorga el articulo 9.1.¢) de la Ley
27/19845, de 19 de diciembre, de
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tasas de la Generalidad, se crean el
Sello y el Papel de pago de la Gene-
ralidad, como medio de pago de las
tasas en los casos en que reglamenta-
riamente se determine, de otros tri-
butos propios cuando asi lo autorice
su ley y de las sanciones pecuniarias
que impongan los érganos de la Ad-
ministracién de la Generalidad.

Por otro lado, se especifican las
caracteristicas de los citados efectos
timbrados, asi como las normas de
percepcidén mediante papel de pago a
la Generalidad y las normas de pago
mediante sellos de la Generalidad.

DecreTo 276/1985, de 29 de agos-
to, sobre el Reglamento de la Ley
18/1984, de 20 de marzo, referen-
te al personal eventual, contratado
e interino al servicio de la Genera-
lidad en el periodo anterior a 1939
(DOGC, 23-10-1985).

Se disponen las normas sobre la
tramitacién y el plazo hdbil de pre-
sentacién, que se establece en un afio,
de las solicitudes de los posibles be-
neficiarios.

El examen y estudio de los expe-
dientes corresponde a la Comisién In-
terdepartamental que se crea al efec-
to en virtud de lo que dispone el ar-
ticulo 9 de la Ley 18/1984, de 20
de marzo.

OrpeN de 17 de octubre de 1985,
por la que se aprueba el Reglamen-
to de Apuestas Hipicas (DOGC,
25-10-1985).

El objeto de este Reglamento es
establecer las normas que han de re-
gular las apuestas sobre los resultados
de las carreras de caballos que tienen
lugar en los hipédromos de Cataluiia,
asi como el desarrollo de todo lo que

concierne a las apuestas mutuas y a
la garantia de los intereses de los apos-
tantes. En este sentido se definen, en-
tre otras cosas, las diferentes clases
de apuestas, los plazos y forma de
admisién, su cuantia, etc,

DecreTo 277/1985, de 19 de se-
tiembre, sobre asignacién de fun-
ciones a los Servicios Territoriales

del Departamento de Ensenanza
(DOGC, 25-10-1985).

Como complemento a los Decretos
282/1980, de 1 de diciembre, 302/
1980, de 22 de diciembre, 75/1981,
de 1 de abril, y 195/1983, de 13 de
mayo, de desarrollo de la estructura
orgdnica del Departamento de Ense-
fianza, y de regulacién de funciones,
respectivamente, se decreta una nue-
va definicién de funciones que permi-
te conseguir un mejor funcionamiento
de los servicios y un acercamiento de
éstos a la comunidad, asi como su
programacién, la evaluacién de las
necesidades, la administracién de los
recursos y la coordinacién de las fun-
clones y competencias de los diferen-
tes territorios.

ORDEN de 25 de setiembre de 1985
(Presidente de la Generalidad) por
la que se establece la normativa
para la apertura y funcionamiento
de Casas de Colonias y Albergues
de Juventud (DOGC 609, 6 no-
viembre 1985).

Desarrolla el Decreto 269/1985,
de 19 de setiembre, que establecia la
ordenacién de las Casas de Colonias
y Albergues de Juventud; regula los
requisitos y servicios minimos exigi-
bles en las instalaciones y los dere-
chos y deberes de los usuarios. Esta-
blece un régimen transitorio para las
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Casas de Colonias y Albergues de Ju-
ventud existentes en la actualidad,
que habrin de adecuarse a la nueva
normativa en un plazo de cinco afios.

DecreTo 28171985, de 17 de octu-
bre, por el que se establece la or-
ganizacién y funcionamiento del
Registto de Empresas Familiares
Agrarias (DOGC 610, 8 noviembre
1985).

Adscribe a la Direccién General de
Promocién y Desarrollo del Departa-
mento de Agricultura, Ganaderia y
Pesca el Registro de Empresas Fami-
liares Agrarias establecido por la Ley
9/1985, de 24 de mayo, de moderni-
zacién de la Empresa Familiar Agra-
ria. La inscripcién en el Registro, que
no es obligatoria, es, no obstante, un
requisito necesario para la obtencién
de los beneficios previstos en las dis-
posiciones vigentes. El Decreto esta-
blece los datos que se inscribirdn en
el Registro y especifica ]a documenta-
cién que habrd de adjuntarse a la ins-
tancia de solicitud de inscripcién. Pre-
vé la modificacién de datos y las cau-
sas de baja del Registro.

DecreTo 299/1985, de 25 de octu-
bre, por el que se aprucba el Re-
glamento de las Carreras de Caba-
llos al galope que se celebren en
los hipédromos de Cataluiia, que se
establezcan de acuerdo con el De-
creto 455/1983, de 22 de setiem-
bre (DOGC 610, 8 noviembre
1985).

Extenso reglamento de 168 articu-
los que regula la intervencién de la
Generalidad en el desarrollo de las
carreras de caballos. Prevé la crea-
cién de un organismo del que depen-
derd el funcionamiento de los hipé-

&

dromos y sus actividades: el Consejo
de Carreras de Caballos de Catalufia
(C.C.C.C.), que nombra un minimo de
cuatro Comisarios del Consejo {6rga-
no colegiado que tiene como misién
principal la de velar por la regulari-
dad de las carreras que se celebren
en los hipédromos de Catalufia). Re-
gula también la calificacién y la iden-
tificacién de los caballos, el régimen
de los propietarios de caballos, los
preparadores, las autorizaciones a los
jinetes para montar, los jockeys, los ji-
netes no profesionales y los aprendi-
ces. Reglamenta los actos preparato-
rios de las carreras, su desarrollo y el
régimen sancionador. En un Anexo
se definen los conceptos que utiliza el
reglamento.

ORDEN de 23 de octubre de 1985 (De-
partamento de Industria y Ener-
gia) por la que se aprueban las ba-
ses reguladoras del procedimiento
y criterios de concesién de subven-
ciones a inversiones destinadas a
conseguir la utilizacién de fuentes
renovables y ahorro de energia que
lleven a cabo las empresas piblicas
(DOGC 612, 13 noviembre 1985),

DecreTo 310/1985, de 25 de octu-
bre, sobre regularizacién de las
situaciones de los ocupantes de
viviendas de proteccién oficial
(DOGC 616, 22 noviembre 1985).

Establece medidas juridicas para
que los usuarios de viviendas de pro-
mocién piblica de titularidad de la
Generalidad que no dispongan de ti-
tulo juridico para su ocupacién pue-
dan solicitar y obtener de la Direccién
General de Atquitectura y Vivienda
la regularizacién de su situacién.

ORpEN de 23 de octubre de 1985 (De-
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partamento de Agricultura, Gana-
deria y Pesca) por la que se crea
el Registro de Sustancias y Produc-
tos para la alimentacién animal y
se establece un directorio de em-
presas dedicadas a su fabricacién o
distribucién (POGC 617, 25 no-
viembre 1985).

Norwmas bdsicas del Sindic de Greu-
ges (Presidente del Parlamento de
Catalufia, 8 noviembre 1985)
(DOGC 618, 27 noviembre 1985).

Establecen el régimen juridico del
personal al servicio del Sindic de
Greuges, que tiene la consideracién
de personal al servicio del Parlamento
si bien depende orgdnica y funcional-
mente del Sindic de Greuges, que es
el que establece la plantilla orgénica,
el que designa y separa libremente el
personal y el que ejerce la funcién
disciplinaria. Regula también la ges-
tién econdmica, estableciendo que el
régimen de contabilidad e interven-
cion que ha de aplicarse al Sindic de
Greuges es el del Parlament de Ca-
talufia y que el Oidor de Cuentas del
Parlament ejerce la funcién interven-
tora. El régimen de contratacién y
adquisicién de bienes y servicios es
el que sitve para el Parlamento de
Catalufa.

DecrerTo 311/1985, de 25 de octu-
bre, por el que se aprueba el Plan
de Carreteras de Catalufa (DOGC
618, 27 noviembre 1985).

Aprueba el Plan de Carreteras de
Catalufia con el cardcter de Plan Te-
rritorial Sectorial.

Decrero 307/1985, de 31 de octu-

bre, sobre las normas y el proce-
dimiento para la aplicacién de las

incompatibilidades al personal sa-
nitario al servicio de la Generali-
dad (DOGC 621, 4 diciembre
1985).

En desarrollo de la Ley del Estado
53/1984, de 26 de diciembre, sobre
régimen general de incompatibilida-
des del personal al servicio de las
Administraciones Piblicas, este De-
creto dicta normas para el estableci-
miento de un régimen especifico de
incompatibilidades para el personal
sanitario que desarrolla funciones de
cardcter asistencial al servicio de la
Generalidad de Catalufa. Fija el régi-
men de compatibilidad de actividades
en el sector publico y de compatibili-
dades con actividades privadas, y es-
tablece las normas aplicables a los
regimenes de transitoriedad previstos
en la Ley 53/1984 y el procedimien-
to para la compatibilizacién y el ejer-
cicio de la opcién sobre actividades.

Decrero 32471985, de 28 de no-
viembre, por el que se establece
la planificacién del juego de acuer-
do con la Ley 15/1984, de 20 de
marzo (DOGC 621, 4 diciembre
1985).

Decreto que se dicta en cumpli-
miento de lo que dispone el articulo
4 de la Ley 15/184, de 20 de marzo,
del Juego. Planifica aquellos juegos
que tienen una incidencia mayor en
la sociedad, como son: los Casinos,
Bingos, Mdquinas Recreativas, Rifas
y Témbolas; fija el plazo para la im-
plantacién de los Hipédromos y re-
serva para la Generalidad la organi-
zacién de la Loteria, en cualquiera de
las variantes que se prevén en el Ca-
tdlogo de Juegos. Prevé que los Pro-
yectos de Decreto de modificacién de
lo que se establece serin sometidos,
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durante un mes, a informacién pu-
blica, a fin de que las Corporaciones
Locales, Asociaciones de Vecinos, de
Consumidores y Usuarios, y Asociacio-
nes de Empresarios del sector puedan
presentar observaciones y sugerencias.

Decrero 325/1985, de 28 de no-
viembre, por el que se aprueba el
primer Catélogo de Juegos y Apues-
tas autorizadas en Cataluna (DOGC
621, 4 diciembre 1985).

Decrero 312/1985, de 31 de octu-
bre, sobre régimen financiero de
la Comisién de Puertos de Catalu-
fia y de los Puertos dependientes
de la Generalidad (DOGC 622,
6 diciembre 1985).

Decteto que se dicta para llenar el
vacio legal provocado por la Ley del
Estado 18/1985, de 1 de julio, que,
respetuosa con la autonomia de las
Comunidades, al modicar la Ley 1/
1966, de 28 de enero, sobre régimen
financiero de puertos, sélo regulaba el
procedimiento de fijacién y revisién
de tarifas para los organismos o en-
tidades portuarias dependientes de la
Administracién Central, de manera
que la remisién que la Ley de Cata-
lufia 4/1982, de 5 de abril, de crea-
cién de la Comisién de Puertos de
Catalufia, hacia al régimen fnancie-

ro establecido por la Ley 1/1966 ha-
bia quedado sin contenido.

DecreTo 348/1985, de 13 de di-
ciembre, de ejercicio de las labores
de inspeccién técnica, control y en-
sayo dentro del dmbito de la Segu-
ridad, Calidad y Normativa Indus-
trial (DOGC 628, 20 diciembre
1985).

Establece que el ejercicio de las
funciones que corresponden a la Ge-
neralidad dentro del 4mbito de la se-
guridad, calidad y normativa indus-
trial podrd ser realizado por el De-
partamento de Industria y Energfa,
directamente o bien a través de so-
ciedades participadas o vinculadas, o
por las entidades piblicas o privadas
a las que se les encargue; en orden al
encargo, se confiere prioridad a las
entidades sin 4nimo de lucro.

DEcreTO 36871985, de 19 de di-
ciembre, por que se prorroga el
Presupuesto de la Generalidad de
Catalufia, de sus entidades auténo-
mas y de las entidades gestoras de
la Seguridad Social para 1985, has-
ta que sea aprobado y publicado
el Presupuesto correspondiente al
ejercicio de 1986 (DOGC 631,
31 diciembre 1985).






2.3.

DICTAMENES DEL CONSEJO CONSULTIVO

A cargo de JoaQuim FERRET

Dictamen n.° 88, sobre la adecuacién constitucional y estatutaria de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local *

En Barcelona, a cuatro de mayo de
mayo de mil novecientos ochenta y
cinco.

La Mesa del Parlamento de Catalu-
fia, en su sesién del dia 12 de abril
de 1985, tomé el acuerdo que se re-
produce a continuacidn:

«La Mesa ha admitido a tramite la
solicitud del requerimiento del dicta-
men previo del Consejo Consultivo
a la interposicién ante el Tribunal
Constitucional {de un recurso) contra
la Ley 7/1985, Reguladora de las
Bases de Régimen Local, presentada
pot los Grupos parlamentarios del
psuc y de Esquerra Republicana
(Reg. 4220), y de acuerdo con el ar-
ticulo 10.1 de la Ley de Catalufia
nim. 1/1981, de 25 de febrero, de
Creacién del Consejo Consultivo de la
Generalidad, acuerda transmitir dicha
solicitud al Presidente del Consejo
Consultivo para que emita el dicta-
men al que hace referencia el articu-
lo 8.2 de la Ley anteriormente ci-
tada.»

La comunicacién de peticién de
dictamen del Parlamento de Catalufa

tuvo entrada en el Registro de este
Consejo el dia 17 de abril de 1985
(R. 548).

Asimismo, el Gobierno de la Ge-
neralidad, en su sesién del dia 11 de
abril de 1985, tomé el acuerdo que
se reproduce a continuacién:

«El Consejo ha estudiado la posi-
bilidad de presentar recurso a la tota-
lidad de la Ley de Administracién
Local. En este sentido, y en cumpli-
miento de lo que establece el articulo
8.2 de la Ley 1/1984, de 25 de fe-
brero, de Creacién del Consejo Con-
sultivo de la Generalidad, se acuerda
solicitar a este Consejo que emita el
dictamen previo a la interposicién del
recurso de inconstitucionalidad, en
relacién a si la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases de Ré-
gimen Local, puede suponer invasién
de las competencias que correspon-
den a la Generalidad en virtud de lo
que establece el Estatuto de Autono-
mia.»

La comunicacién de peticién de
dictamen, del Gobierno de la Genera-
lidad, tuvo entrada en el Registro de

* Se publica integro el texto de este dictamen, wl como s anuncié en el ntim. 2-3 de

AUTONOMIES.
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este Consejo el dia 17 de abril de
1985 (R. 550).

Este Consejo Consultivo, en sesidn
tenida el dia 18 de abril, examiné las
solicitudes de dictamen citadas y, de
acuerdo con lo establecido en los ar-
ticulos 8 y 10 de la Ley de Catalufia
1/1981, de 25 de febrero, se declaré
competente para la emisién del dicta-
men y acordd emitir un solo dictamen
y entregar dos certificaciones a utili-
dad de cada uno de los 6rganos solici-
tantes. En la misma sesién se nombré
ponentes a los Consejeros sefiores
Eduard Vivancos y Enric Argullol.

Este Consejo Consultivo de la Ge-
neralidad, en la sesién tenida el dia de
hoy, con asistencia de los sefiores Fran-
cesc Fdez. de Villavicencio Arévalo,
Presidente, Robert Vergé Cadanet,
Francesc de Carreras Serra, Enric Ar-
gullol Murgades, que es el Secretario,
Eduard Vivancos Comes, Lluis Roca-
Sastre Muncunill y J. A. Gonzdlez Ca-
sanova, ha deliberado sobre el Proyec-
to de Dictamen elaborado por la po-
nencia y, en consecuencia, ha acordado
emitir el siguiente

DICTAMEN
ANTECEDENTES

1. El objeto de este Dictamen es
emitir opinién fundamentada en De-
recho sobre si la Ley 7/1985, de 2 de
abril, que regula las Bases de Régimen
Local, se adecta a la Constitucién y al
Estatuto de Autonomia de Catalufia,
estudio que debe alcanzar, de acuerdo
con las solicitudes formuladas, la tota-
lidad de la Ley y, por tanto, aquellos
preceptos seiialados en la solicitud
formulada por los Grupos parlamen-
tarios del PSUC y de Esquerra Repu-
blicana a l1a Mesa del Parlament de Ca-

talufia, que concretamente son los ar-
ticulos 2, 5, 9, 38, 60, 67 y 112.2, el
Capitulo 1 del Titulo v1, todo el Titu-
lo vi, las Disposiciones transitorias
primera, séptima y octava y la Dispo-
sicién final primera.

2. Se ha pedido informacién y do-
cumentacién complementarias a los
Portavoces de los Grupos parlamenta-
rios del PSUC y de Esquerra Republi-
cana, al Conseller de Gobernacién de
la Generalidad, al Presidente de la
Asociacion Catalana de Municipios y
al Presidente de la Federacién de Mu-
nicipios de Cataluiia.

3. Asimismo, se ha recibido docu-
mentacién de la Direccidn General de
Urbanismo del Departamento de poli-
tica territorial y Obras Piblicas de la
Generalidad.

FunpAMENTOS

Indice

I. Legitimacién.
II. Objeto del dictamen y carac-
teristicas de la Ley.

III. Orden competencial en ma-
teria de régimen local.

IV. Ambito de la competencia
estatal

V. Ambito de la competencia
autondmica.

VI. La potestad estatal de esta-
blecer bases.

VII. Principios constitucionales
sobre la Administracién Lo-
cal.

VIII. El articulo 2.

IX. El articulo 5.

X. El articulo 9.

XI. Los articulos 27 y 37.
XII. El articulo 38.
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XIII. E! articulo 42 y la Dispo-
sicién adicional cuarta.

XIV. El articulo 58.

XV. EI articulo 60.

XVI. Los articulos 63, 66 y 67.

XVII. El articulo 70.2.

XVIII. El capitulo primero del Ti-
tulo vi.

XIX. El Titlo vir y las Disposi-
ciones transitorias séptima y
octava. )

XX. El Titulo v

XXI. El articulo 117.

XXII. La Disposicién transitoria

primera y la Disposicién fi-
nal primera.

I

1. Teniendo en cuenta que la emi-
sién de este Dictamen sitve a la fina-
lidad de que sus peticionarios dispon-
gan de una opinién fundamentada en
Derecho, que contribuya a la forma-
cién de la voluntad en virtud de la
cual se ha de decidir el ejercicio de un
recurso de inconstitucionalidad contra
la Ley 7/1985, de 2 de abril, que re-
gula las bases del Régimen Local, el
seguimiento de un proceder ordenado
aconseja, con cardcter preliminar, el
examen de la norma legal objeto del
dictamen "solicitado, y aclara si con-
curten los requisitos que condicionan
la admisibilidad de! recurso que, en
su caso, se interponga.

Con la finalidad expuesta, dejaremos
establecido lo que sigue:

La ley que motiva la formulacién
de la consulta es una ley estatal or-
dinaria. De su preimbulo resulta que
se ha dictado haciendo uso de la com-
petencia estatal exclusiva establecida
en el articulo 149.1.18 cE en cuanto
a las bases del régimen juridico de las

Administraciones publicas y del régi-
men estatutario de sus funcionarios.

Contra las leyes y disposiciones nor-
mativas con fuerza de ley se puede
ejercer el recurso de inconstitucionali-
dad ante el Tribunal Constitucional
{art. 161.1 cE) y para interponetlo
estan legitimados, entre otros, los 6r-
ganos colegiados ejecutivos de las Co-
munidades Autdénomas y, en su caso,
las Asambleas de éstas (art. 162.1.a)
CE).

Antes de seguir adelante, no estard
de mds precisar que la expresiéon «en
su caso» resulta ahora irrelevante, ya
que no admite ninguna otra interpre-
tacién que la que impondria la existen-
cia de Comunidades Auténomas des-
provistas de Asambleas legislativas;
situacidn que fue necesario represen-
tar en el momento de la entrada en vi-
gor de la Constitucién, anterior, por
tanto, a la aprobacién de los Estatutos
de Autonomia. Ahora bien, completa-
da la generalizacién de las autonomias
y dotadas todas de Asamblea legisla-
tiva, la lectura correcta del articulo
162.1.2) CE es que estdn legitimados
para interponer recurso de inconstitu-
cionalidad, entre los otros sujetos que
en el precepto citado se enumeran, los
Srganos colegiados ejecutivos de las
Comunidades Auténomas y sus Asam-
bleas; designio constitucional que,
aplicado a la Generalidad de Catalu-
fia, quiere decir que esta legitimacién
le estd reconocida tanto al Consejo
Ejecutivo como al Parlamento.

La Ley Organica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional
(en adelante LoTc), contiene, en el
articulo 32.2, la precisidn siguiente:

«Para el ejercicio del recurso de in-
constitucionalidad contra las leyes, dis-
posiciones o actos con fuerza de ley
del Estado que puedan afectar a su
propio dmbito de autonomia, estdn
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también legitimados los érganos cole-
giados ejecutivos y las Asambleas de
las Comunidades Auténomas, previo
acuerdo adoptado al efecto.»

Sin esfuerzo se detecta que entre el
articulo 162.1.4) CE y el articulo 32.2
LOTC hay una clara diferencia. Segin
el primero de estos preceptos, los ér-
ganos colegiados ejecutivos y las Asam-
bleas legislativas de las Comunidades
Auténomas pueden ejercer el recurso
de inconstitucionalidad contra cuales-
quiera leyes y disposiciones normati-
vas con fuerza de ley, mientras que,
seglin el segundo, la legitimacién para
gjercitar este recurso por parte de los
6rganos autondmicos citados, contra
las leyes, disposiciones o actos con
fuerza de ley del Estado, se limita al
supuesto de que estas normas o actos
puedan afectar al 4mbito de autonomia
reconocido en el Estatuto correspon-
diente.

En este sentido debe hacerse notar
que, desde el momento en que el ar-
ticulo 32.2 LoTc utiliza la expresién
«puedan afectar», estd remitiendo a la
resolucién del fondo del litigio la apre-
ciacién de la concurrencia o no de esta
afectacién, ya que ésta debe ser el re-
sultado de un juicio y no de un pre-
juicio.

Esta consideracién se hace particu-
larmente digna de consideracién en
aquellos casos en que las competencias,
a pesat de su calificacién de exclusivas,
son, en realidad, compartidas. Decidi-
damente, la nitidez de la no afectacidn
resulta casi imposible de predicar res-
pecto de aquellas materias en que los
6rdenes normativos no estin monopo-
lizados, como son aquellos en que el
Estado ostenta la titularidad de la le-
gislacién bdsica y la Comunidad Au-
ténoma ostenta Ja titularidad de todas
las competencias restantes, sin mds

limite que el de la supeditacién a las
bases establecidas por aquélla.

La expresién «pueda afectar» expo-
ne una posibilidad y alude a una afec-
tacién en potencia, es decir, se encara
con una situacién dudosa y susceptible
de ser resuelta en presencia del simple
enunciado o de la escueta nominacién
de la norma cuestionable. El hecho de
recurrir indica que el impugnante cree
que la norma combatida puede afectar
a su dmbito de autonomia. La deci-
sidn sobre si le afecta o no correspon-
de a la resolucién del recurso de in-
constitucionalidad.

Entendemos que, en realidad, el ar-
ticulo 32 LOTC no es una especifica-
cién que reduce lo que dispone el at-
ticulo 162 CE en cuanto a las posibi-
lidades de ejercer la accién. Lo que
si comporta es que la sentencia que
ponga fin al recurso declarard la inad-
misibilidad de éste, en lugar de Ia
desestimacién, en aquellos casos en
que, por entender que la norma re-
conocida no afecta al 4mbito de auto-
nomia del impugnante, no concurre en
éste el requisito procesal de la legiti-
macidn; con lo cual se hace evidente
que este procedimiento habrd obliga-
do a entrar en el fondo de la cuestién
planteada, a diferencia de los supues-
tos sencillos de inadmisibilidad, como
podria ser, por ejemplo, el del recurso
interpuesto fuera del plazo legal.

En el procedimiento aplicable al re-
curso de inconstitucionalidad no est4
contemplada expresamente la contin-
gencia de su denegacién en trimite
de admisién que, en cambio, se regula
en el articulo 37 LoTc para la trami-
tacién de la cuestién de inconstitucio-
nalidad promovida por jueces o tribu-
nales, o en el acuerdo motivado de
inadmisibilidad en los supuestos del
articulo 50 LoTc sobre Ja tramitacién
de los recursos de ampata constitucio-
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nal. Asi pues, debetd ser la sentencia
que resuelva el recurso de inconstitu-
cionalidad Ia que decida sobre la con-
currencia, en el recurrente, del requi-
sito de la legitimacién activa. Si la
sentencia es estimatoria, en todo o en
parte, es clato que este pronunciamien-
to implica el reconocimiento de la le-
gitimacién. Puede ser, también, total-
mente desestimatotia y no por ello ne-
gar la concurrencia de la legitimacién
para recurrit. Contrariamente, parece
claro que se impondria la declaracién
de inadmisibilidad si el Tribunal Cons-
titucional apreciase que la ley impug-
nada no solamente no afecta, sino que
no puede afectar al 4mbito de autono-
mia reivindicado.

Aunque, como hemos dicho, no apa-
rece explicitada en las normas que re-
gulan el recurso de inconstitucionali-
dad, tampoco puede decirse, no obs-
tante, que la inadmisién inicial no es
posible en este procedimiento. Efecti-
vamente, cuando se dice (art. 34.1
TLTC) «Admitida a tramite la deman-
da...», se estd considerando la posibi-
lidad de que la resolucién interlocutora
que adopte esta decisién también pue-
de adoptar la opuesta, con el apoyo,
una y otra, de lo que dispone el articu-
lo 4.2 LoTc.

«E! Tribunal Constitucional apre-
ciar4, de oficio o a instancia de parte,
su falta de jurisdiccién o de compe-
tencia.»

Pero no cabe, en esta facultad, la
denegacién del recurso en tramite de
admisién por la causa que estamos exa-
minando. Desde hace mucho tiempo
estd superada aquella jurisprudencia
que reconducia cualquier causa de
inadmisibilidad a una declaracién de
incompetencia; y no resultaria soste-
nible una inadmisién en trimite pot-
que hay una duda racional con vista a
la legitimacién activa del recurrente.

M4s atn, la declaracién de que un re-
curso de inconstitucionalidad es inad-
misible por haberlo deducido una per-
sona no legitimada es una competen-
cia del Tribunal Constitucional y, por
tanto, resulta inconcebible una decla-
racién de incompetencia con este fun-
damento.

2. Hasta aqui nos hemos ocupado
de lo que se ha estado llamando el de-
recho al proceso. Veamos ahora si la
ley en dictamen puede afectar al dm-
bito de autonomia de la Generalidad
de Catalufia, ya que la respuesta afit-
mativa debe conducir a entender que
la sentencia que en su caso dictase el
Tribunal Constitucional resolviendo el
recurso o los recursos que pudiesen
interponerse podria ser total o parcial-
mente estimatoria o bien desestima-
toria, pero nunca podria declarar la
inadmisibilidad.

Las Corporaciones locales son Ad-
ministraciones publicas de base terri-
torial. El conjunto normativo por el
que se regula la organizacién, el fun-
cionamiento y la actividad externa y
relacional de estas corporaciones es
aquel sector del ordenamiento que se
conoce con la denominacién genérica
de «Régimen Local».

El articulo 9 EAC, que es el precep-
to que enumera las materias sobre las
que la Generalidad de Cataluiia tiene
competencia exclusiva, inserta en el
apartado 8 el «régimen local». Esta
exclusividad estd acotada, no obstante,
e igual que otras materias, por una
competencia estatal: la del estableci-
miento de las bases del régimen juri-
dico de las Administraciones piblicas.
Es decir, el gjercicio de la competencia
autondémica exclusiva no tiene ningin
otro limite que la obligacién de mo-
verse dentro del contorno definido por
aquellas bases.

La confrontacién del precepto esta-
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tutario que se menciona con lo que
dispone el articulo 149.1.18 CE es su-
ficiente para que, sin mds, se desva-
nezca la duda de si una ley estatal dic-
tada en uso de esta competencia «pue-
de afectar al 4mbito de autonomia de
Cataluiia».

La materia «Régimen Local», en
tanto que constituida por la existencia
y actividad de las Corporaciones loca-
les, estd afectada por las bases a que
se refiere el citado articulo 149.1.18
ct. La Ley en dictamen es, especifica-
mente, reguladora de las bases del Ré-
gimen local.

Situaciones asi no constituyen un
problema nuevo, ya que el Tribunal
Constitucional ha establecido la doc-
trina de que:

«...la legitimacién de las Comuni-
dades Auténomas para interponer el
recurso de inconstitucionalidad no estd
objetivamente limitada en la defensa
de sus competencias si esta expresion
se entiende en su sentido habitual,
como accidn dirigida a reivindicar para
si la titularidad de una competencia
ejercida por otro. Se extiende objeti-
vamente al 4mbito de sus intereses pe-
culiares que, evidentemente, se ven
afectados por la regulacién estatal de
una materia acerca de la cual también
la Comunidad Auténoma en cuestién
dispone de competencias propias, aun-
que distintas de las del Estado. El haz
de competencias de la Comunidad Au-
tonoma, plasmacidén positiva de su 4m-
bito propio de autonomia es, simple-
mente, el lugar en donde ha de situarse
el punto de conexién entre el interés
de la Comunidad y la accién que se in-
tenta, pero el objetivo que ésta per-
sigue, la pretensién a que da lugar no
es la preservacién o delimitacién del
propio 4mbito competencial, sino la
depuracién objetiva del ordenamien-

to mediante la invalidacién de la not-
ma inconstitucional.

»Para la decisién que ha de tomarse
sobre la legitimacién de los recursos
en el presente asunto y, sin perjuicio
de las consideraciones que después se
hardn al entrar en el fondo, sobre la
heterogénea fundamentacién del recur-
$0, basta partir, por tanto, de la atri-
bucién de competencias exclusivas so-
bre régimen local (con la salvedad de
lo dispuesto en el articulo 149.1.18
CE) que en favor de la Generalidad
hace el articulo 9.8 Eac. La titularidad
de esta competencia ofrece base sufi-
ciente para legitimar a los érganos de
la Generalidad en su impugnacién
de un precepto legal referido a las
Corporaciones Locales» (sentencia de
23 de diciembre de 1982).

La transcripcién que, en la parte
necesaria, acabamos de hacer de esta
sentencia del Tribunal Constitucional
nos releva de realizar mads argumenta-
ciones extensas pata sostenet que, a
nuestro entender, concurre en el caso
presente la condicién contemplada en
el articulo 32.2 LoTc y que, por con-
siguiente, tanto el Patlamento de Ca-
talufia como el Consejo Consultivo de
la Generalidad, estdn legitimados para
la interpretacién y seguimiento de un
eventual recurso de inconstitucionali-
dad contra la Ley 7/1985, de 2 de
abril, que regula las bases del Régimen
Local.

IT

1. Veamos ahora cudl es el con-
tenido de la Ley que se someta a dic-
tamen de este Consejo. Creemos que
es adecuado un examen detallado, si
bien, con el objeto de no incurrir en
una transcripcién indtil del texto legal,
matizaremos la intensidad o la pro-
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fundidad de esta visién bajo dos con-
sideraciones: la de los preceptos que
parecen revestir mds importancia y,
sobre todo, los que en principio apa-
rentan poder constituirse en motivo
de conflictividad por su pertenencia a
aquellos espacios susceptibles de dar
lugar a la interferencia de las compe-
tencias autonémicas. Debemos afiadir
que es esencial no perder de vista en
ningin momento que la Ley se dicta
en principio con el cardcter de bdsica,
y que el alcance de su aplicabilidad es
diferente respecto a las Comunidades
Auténomas que tienen competencias
exclusivas sobre régimen local y aque-
llas otras que no las tienen, ya que,
respecto a las primeras, las hipotéticas
normas no bdsicas de la Ley serdn
aplicables con el cardcter de derecho
supletorio sélo mientras la Comunidad
Auténoma no haga ejercicio de sus
potestades legislativas.

2. El texto legal que nos ocupa se
divide en nueve titulos, que compren-
den 120 articulos, 6 disposiciones adi-
cionales, 1 disposicién derogatoria, 10
disposiciones transitorias y 5 disposi-
ciones finales.

El Titulo t contiene unas disposi-
ciones generales. _

El Titulo 11 se dedica al Municipio.
Después de su primer articulo (1.11),
destinado a definitlo, se subdivide en:
capitulo 1, territorios y poblacién; ca-
pitulo 11, organizacién; capitulo 11,
competencias, y capitulo 1v, regime-
nes especiales.

El Titulo 111 se dedica a la Provin-
cia, Después del primer articulo (el
31), destinado también a definirla, se
subdivide en: capitulo 1, organizacidn;
capitulo 11, competencias, y capitu-
lo 111, regimenes especiales.

El Titulo 1v trata de otras entidades
locales.,

El Titulo v se consagra a disposicio-

nes comunes a las entidades locales, y
se subdivide en: capitulo 1, régimen
de funcionamtento; capitulo 11, rela-
ciones interadministrativas; capitu-
lo 111, impugnacién de actas y acuer-
dos y ejercicio de acciones; capitulo 1v,
informacién y participacién ciudada-
nas, y capitulo v, estatuto de los miem-
bros de las Corporaciones locales.

El Tiwlo vI trata de bienes, activi-
dades y servicios, y contratacién, y se
subdivide en: capitulo 1, bienes; capi-
tulo 11, actividades y servicios, y capi-
tulo 111, contratacién.

El Titulo vir trata del personal al
servicio de las entidades locales. Se
subdivide en: capitulo 1, sobre dispo-
siciones generales; capitulo 11, dispo-
siciones comunes a los funcionarios de
carrera; capitulo 111, seleccién y for-
macién de los funcionarios con habi-
litacién de cardcter nacional y sistema
de provisién de plazas; capitulo 1v, se-
leccién de otros funcionarios y reglas
de provisién de puestos de trabajo; ca-
pitulo v, personal laboral y eventual.

El Titulo viir trata de las haciendas
locales sin diversificarse en capitulos.

Por dltimo, el titulo 1x, también sin
esta diversificacién, trata de las orga-
nizaciones para la cooperacién de la
Administracién del Estado con la local.

3. Siguiendo el orden expuesto y,
por tanto, el de la sistemdtica de la
Ley, veremos ahora separadamente lo
que mds interesa.

Titulo I

Disposiciones generales
(arts. 1 a 10, ambos incluidos)

Se definen los Municipios como en-
tidades bisicas de la organizacién te-
rritorial del Estado y vias inmediatas
de participacién ciudadana en los asun-
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tos publicos. Estas entidades gestionan
con autonomia los intereses propios de
las correspondientes colectividades.

La provincia y, en su caso, la isla,
gozan de idéntica autonomia para la
gestién de los intereses respectivos.

Deberemos hacer notar, por tanto,
que la calidad de entidad bésica se
atribuye dnicamente al Municipio,
pero tanto pata éste como para la pro-
vincia y la isla se proclama una auto-
nomia de gestidn, sin delimitar su al-
cance.

La Ley atribuye la condicién de en-
tidades locales sin el elemento esen-
cial de la territorialidad —que adscri-
be al municipio, la provincia y la isla—
a aquéllas de dmbito territorial infe-
rior al municipio, instituidas o recono-
cidas por las Comunidades Auténo-
mas, a las comarcas o a otras entidades
que agrupen diversos municipios, ins-
tituidas también por las Comunidades
Auténomas, de conformidad con esta
Ley y los Estatutos de Autonomia co-
rrespondientes; y, asimismo, a las
dreas metropolitanas y a las mancomu-
nidades de municipios.

Solamente a las Entidades territo-
riales existentes, no a las equiparables
a éstas, que puedan crearse de acuerdo
con lo que se ha dicho, es decir, sélo
al municipio, a la provincia y a la isla
corresponden las potestades que se
enumeran en el articulo 4.1, si bien
podran corresponder también a las en-
tidades territoriales de dmbito inferior
al municipal y, asimismo, a las comat-
cas, dreas metropolitanas y otras en-
tidades locales. En estos casos, la atri-
bucién de aquellas potestades a las en-
tidades citadas en dltimo término se
hard por medio de las leyes de las
Comunidades Auténomas.

Dentro de las disposiciones genera-
les del Titulo primero, debemos hacer
una mencién especial del articulo 3,

que es el que contiene una enumera-
cién de las normas por las cuales han
de regirse las entidades locales en
cuanto a su régimen organizativo y de
funcionamiento de sus érganos, en
cuanto al régimen sustantivo de las
funciones y los servicios, en cuanto al
régimen estatutario de sus funciona-
rios, procedimiento administrativo,
contrataciones, concesiones y otras for-
mas de prestacién de los servicios pu-
blicos, expropiacién y responsabilidad
patrimonial; en cuanto al régimen de
sus bienes y en cuanto a las Haciendas
locales. Este articulo 5 establece una
pluralidad de érdenes normativos se-
glin cudles sean las ramas en que se
divide el conjunto de la materia «Régi-
men Local».

Este es un precepto aparentemente
inocuo pero de una relevancia muy im-
portante. En principio parece intentar
una simple reordenacién sistemdtica de
las fuentes que afectan al régimen ju-
ridico de las Corporaciones locales,
acompanada de un repaso de compe-
tencias segin el bloque constitucional.
Fijamos especialmente la atencién so-
bre la relacién del apartado A) con lo
que disponen los articulos 20.2 y 30.2
en cuanto al lanzamiento cualitativo
de los reglamentos orgdnicos de las en-
tidades locales; sobre el contenido am-
biguo del apartado B); en cuanto a la
expresién «y demds formas de presta-
cién de los servicios pdblicos» y el con-
junto del enunciado del apartado C);
sobre la referencia del apartado D) en
el articulo 132 cg; y, finalmente, so-
bre €] apartado E), que, no obstante la
importancia del tema, no hace ninguna
referencia, ni directa ni indirecta, al
cardcter bdsico de la legislacién del Es-
tado que reclama.

Es importante también el articu-
lo 9, en el cual se destaca la obligada
uniformidad de tratamiento de cuales-
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quiera entidades locales territoriales
por las normas de desarrollo de la Ley.
El inciso «sin perjuicio de lo dispuesto
en esta Ley para los regimenes muni-
cipales o provinciales especiales», no
por su aplicacién extensiva (arts. 29,
30, 39, 40, 41, 42, 43, 44 y 45, y
DA 6° 2) deja de privar de trascen-
dencia a la obligada uniofrmidad, sino
que, al contrario, refuerza esta regla
general.

Por tultimo, se establecen los prin-
cipios de informacién mutua, colabo-
racién, coordinacién y respeto a los
4mbitos competenciales respectivos
entre todas las Administraciones pu-
blicas. Procederd la coordinacién de
competencias cuando las actividades
o servicios trasciendan el interés pro-
pio de las correspondientes entidades
o incidan en otras administraciones, y
no podrd resultar afectada por estas
relaciones de coordinacién la autono-
mia de las entidades locales.

Titulo 1I

El Municipio
(arts. 11 a 30, ambos incluidos)

Capitulo I
Territorios y poblacién

Es importante, a los efectos de este
dictamen, la afirmacién de que la crea-
cién o supresion de municipios, asi
como la alteracién de términos muni-
cipales, se regulard por la legislacién
de las Comunidades Auténomas sobre
régimen local. Estas operaciones re-
querirdn, en todos los casos, la audien-
cia de los municipios interesados y el
dictamen del Consejo de Estado o del
organismo consultivo superior de los
Consejos de gobierno de las Comuni-

dades Auténomas, si existen; y deberd
darse conocimiento a la Administra-
cién del Estado de la peticién del dic-
tamen con ocasién de formularla,

La oficialidal del cambio de nombre
de los municipios depende de su ins-
cripcién en un registro, creado por la
Administracién estatal y de su publi-
cacién en el BOE. La denominacién
de los municipios pedri ser en caste-
llano, en cualquier lengua espaiiola
que sea oficial en la Comunidad Auté-
noma respectiva, o en las dos.

Capitulo II.
Organizacién

El gobierno y la administracién mu-
nicipal corresponden al Ayuntamiento
vy, en su caso, al Consejo abierto. El
Ayuntamiento estd integrado por el
Alcalde y los Concejales. El Alcalde,
los Tenientes de Alcalde y el Pleno
existen en todos los Ayuntamientos.
La Comisién de gobierno existe obli-
gadamente en todos los municipios de
mds de 5.000 habitantes y facultati-
vamente en los de poblacién inferior.

Se afiade que, dentro del respeto de
esta organizacién y con el cardcter de
complementarios de los Srganos cita-
dos, los municipios pueden establecer
otros en sus reglamentos orgdnicos y
que, sin perjuicio de esta potestad mu-
nicipal, las leyes de las Comunidades
Auténomas sobre régimen local po-
drin establecer una organizacién mu-
nicipal complementaria de la prevista
en este texto legal, que regird en cada
municipio en fodo aquello en que su
reglamento orgénico no disponga lo
contrario (art. 20.2).

Aqui debe recordarse que cuando el
articulo 5 dice que las entidades loca-
les se rigen, ademds de por esta Ley,
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en primer término, en cuanto a su ré-
gimen organizativo y de funcionamien-
to de sus érganos, «por las leyes de
las Comunidades Auténomas sobre ré-
gimen local y por el reglamento orga-
nico propio de cada entidad, en los
términos previstos en esta Ley», se
estd invirtiendo el orden de prelacién
que aparenta el articulo 3, ya que «los
términos previstos en esta Ley» son
fos opuestos al orden que consigna el
citado articulo 5, puesto que lo que
resulta de «los términos previstos en
esta Ley» (art. 20.2) es que las leyes
de las Comunidades Auténomas sobre
régimen local regirdn en defecto del
reglamento organico del municipio y
con supeditacién a éste.

Los articulos 21, 22, 23 y 24 tratan,
respectivamente, del Alcalde, del Ple-
no, de la Comisién de gobierno y del
establecimiento facultativo de érganos
territoriales de gestién desconcentra-
da, como las juntas municipales de dis-
trito, que funcionan actualmente en
algunos Ayuntamientos. Veamos un
poco mas detenidamente los tres pri-
meros de estos cuatro preceptos.

La Ley introduce, respecto a regu-
laciones anteriores, una medificacién
consistente en la desaparicién de la
Comisién permanente, dando atribu-
ciones especificas a la Alcaldia; se crea
una Comisién de gobierno que no tiene
atribuciones propias, pero que las pue-
de adquirir por disposicién legal. Los
Tenientes de Alcalde también son de-
signados y relevados, libremente por
el Alcalde, de entre los miembros de
la Comisién de gobierno, donde la
haya.

Las lineas fundamentales de la orga-
nizacién municipal se pueden describir
asi: a) no hay relaciones jerdrquicas
entre los érganos municipales; b) el
Pleno tiene unas atribuciones determi-
nadas o determinables; ¢) el Alcalde

tiene las suyas propias y, residualmen-
te, aquellas otras que corresponden al
Municipio y no estén reservadas expre-
samente a otro drgano; d) la Comisién
de gobierno, compuesta por concejales
nombrados (y separados) libremente
por el Alcalde, es un érgano de asis-
tencia a éste, pero también un dérgano
que actda en el ejercicio de las atribu-
ciones que el Alcalde u otro érgano
municipal le haya delegado. Asimismo,
se contempla la posibilidad de que las
leyes atribuyan competencias propias
a la Comisién de gobierno; e) los Te-
nientes de Alcalde son sustitutos del
Alcalde para los casos de vacante, au-
sencia o enfermedad. No tienen com-
petencias propias; vy f) los miembros
de la Comisién de gobierno y, si pro-
cede, los Tenientes de Alcalde, pue-
den ejercer, por delegacién, determina-
das atribucicnes del Alcalde.

Capitulo III
Competencias

El tema de las competencias muni-
cipales exige recordar en este momento
lo que dispone el articulo 2 de la Ley,
que dice:

«l. Para la efectividad de la au-
tonomia garantizada constitucional-
mente a las Entidades locales, la legis-
lacién del Estado y la de las Comuni-
dades Auténomas, reguladora de los
distintos sectores de accién piblica,
segtin la distribucién constitucional de
competencias, deberd asegurar a los
Municipios, las Provincias y las Islas
su derecho a intervenir en cuantos
asuntos afecten directamente al circulo
de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que procede en atencién
a las caracteristicas de la actividad pu-
blica de que se trate y a la capacidad
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de gestién de la Entidad local, de con-
formidad con los principios de descen-
tralizacién y de mdxima proximidad de
la gestién administrativa de los ciuda-
danos.

»2. Las leyes bdsicas del Estado
previstas constitucionalmente deberan
determinar las competencias que ellas
mismas atribuyan o que, en todo caso,
deban corresponder a los Entes loca-
les en la materia que regulen.»

Este precepto, que contiene princi-
pios y reglas comunes sobre compe-
tencias, debe relacionarse, especial-
mente, con los articulos 25, 26, 28
y 36 (Diputaciones) y con la Disposi-
cién transitoria segunda.

La ley acoge el principio de genera-
lidad de competencias ordenadas a
prestar a todos aquellos servicios pu-
blicos que contribuyan a satisfacer las
necesidades y las aspiraciones de la
comunidad de vecinos. Se establecen
las obligaciones municipales minimas
en funcién del nimero de habitantes
y se faculta a los municipios para so-
licitar de la Comunidad Auténoma res-
pectiva la dispensa de prestacién de
servicios minimos cuando su cumpli-
miento resulte imposible o muy dificil
de conseguir.

Segiin el articulo 27, se faculta a la
Administracién del Estado, la de las
Comunidades Auténomas y las Entida-
des locales para delegar a favor de los
municipios el ejercicio de competen-
cias e nmateria que afecten a sus inte-
reses propios, si asi se mejora la efica-
cia de la gestién publica y se consigue
una mayor participacién ciudadana. La
disposicién o acuerdo de delegacién
fijara el alcance, contenido, condicio-
nes y duracién, la forma de control y
los medios personales, materiales y
econdmicos que la delegacién trans-
fiera.

Como es caracteristico de las dele-
gaciones intersubjetivas, estas opera-
ciones se asimilan a las transferencias,
como pone de relieve el hecho de que
la intervencién del ente que delega y
el ejercicio de la potestad de revoca-
cién o de ejecucién por sustitucién
haya de tener lugar, si procede, de
acuerdo con la ley. Al mismo tiempo
se establece, en reconocimiento de que
las competencias ejercidas no se osten-
tan como propias, la posibilidad de
recurrir, ante la Administracién dele-
gante, los actos dictados en ejercicio
de la delegacién. La efectividad de la
delegacién requerird la aceptacién por
el Municipio, y, si procede, la consulta
o el informe previos de la Comunidad
Auténoma, salvo que por ley se im-
ponga obligatoriamente (art. 27.3).

El articulo 27, referido, naturalmen-
te, a los municipios se corresponde con
el articulo 37, por lo que respecta a
las Diputaciones, hasta el punto de que
este iltimo contiene una referencia ex-
presa al primero en cuanto al ejercicio
de las facultades delegadas.

Por altimo, se faculta a los munici-
pios para la realizacién de actividades
que se califican de complementarias en
materias de la competencia de otras
Administraciones piblicas. En particu-
lar, la educacién, cultura, promocién
de la mujer, vivienda, sanidad y pro-
teccién del medio ambiente {art. 28).

Capitulo IV
Regimenes especiales

Se asigna el régimen de consejo
abierto a los municipios de menos de
100 habitantes y a aguellos que tradi-
cionalmente se administran de acuer-
do con este sistema. Y regula el pro-
cedimiento para que se constituyan en
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consejos abiertos aquellos municipios
cuyas caracteristicas lo hagan -aconse-
jable. La aprobacién corresponderd a
la Comunidad Auténoma.

Las leyes de las Comunidades Au-
ténomas sobre régimen local podrin,
en el marco de esta Ley, establecer re-
gimenes especiales para municipios con
caracteristicas que lo hagan aconseja-
ble, por ser muy pequefios o por tener
cardcter rural; también por aquellas
otras caracterizaciones que resulten de
su calidad histérico-artistica o bien por
predominar actividades turisticas, in-
dustriales, mineras o cualquier otra
singularidad.

Titulo III

La Provincia
(arts. 31 a 41, ambos incluidos)

La Ley toma del articulo 141 cE la
dehnicién de la provincia, afadiéndo-
le la expresién de que tiene plena ca-
pacidad para el cumplimiento de sus
fines.

Capitulo I
Organizacién

En este capitulo se aplica a la pro-
vincia el esquema organizativo que ya
hemos visto del municipio, con unas
ligeras variaciones. Es obligada la exis-
tencia del Presidente, de los Vicepre-
sidentes, de la Comisién de gobierno
y del Pleno.

Igual que en el caso de los Ayunta-
mientos, se establece la posibilidad de
crear 6rganos complementarios, bien
por las mismas Diputaciones, bien

por leyes de las Comunidades Auténo-
mas sobre régimen local.

El paralelismo con la organizacién
municipal, el régimen de delegaciones
y sustituciones es casi absoluto.

Capitulo I1

Competencias

Se establece la afirmacién de princi-
pio de que las competencias propias
de las Diputaciones son las que en este
concepto les atribuyen las leyes del
Estado y de las Comunidades Auté-
nomas. No obstante, se expresan se-
guidamente unas competencias que les
corresponderdn en todos los casos.
A continuacién se enumeran una serie
de actos que proporcionan contenido
a las competencias.

Las Comunidades Auténomas po-
drin delegar competencias en las Di-
putaciones y encomendarles la gestién
ordinaria de servicios propios en los
términos previstos en sus Estatutos.
También ¢l Estado, con la consulta y
el informe previos de la Comunidad
Auténoma interesada, podrd delegar a
las Diputaciones competencias de mera
ejecucién cuando el 4mbito provincial
sea ¢l méds idéneo para la prestacién
de los servicios. El ejercicio de las fa-
cultades delegadas se acomodari a lo
que se dispone, con los mismos fines,
por los Ayuntamientos. Recordemos,
en este sentido, la relacién entre los
articulos 27 y 37 de la Ley.

El articulo 38 de la Ley declara
aplicables las previsiones establecidas
para la Diputacién a aquellas otras cor-
poraciones de caricter representativo
de Gobietno y de Administracién Au-
ténoma de la provincia.
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Capitulo ITI
Regimenes especiales

Por el hecho de referirse a los 6r-
ganos forales del Pais Vasco, a las Co-
munidades Auténomas uniprovinciales
y a las peculiaridades organizativas de
las Comunidades Auténomas insula-
res, no nos detendremos en el examen
de este capitulo.

Titulo IV

Otras Entidades Locales
(arts. 42 a 45, ambos incluidos)

En el articulo 42 se contempla la
posibilidad de creacién de comarcas u
otras entidades que agrupen una plu-
ralidad de municipios, de acuerdo con
lo que disponen los Estatutos de Au-
tonomia.

Este precepto recoge la iniciativa de
los municipios interesados por la crea-
cién de la comarca; y se dispone tam-
bién que no podrd crearse la comarca
si de una manera expresa se oponen
las dos quintas partes de los munici-
pios que deberfan agruparse, siempre
que, en este caso, estos municipios re-
presenten, por lo menos, la mitad del
censo electoral del territorio corres-
pondiente. También se impone la ne-
cesidad del informe favorable de las
Diputaciones provinciales cuando la
comarca deba agrupar municipios de
més de una provincia. El citado articu-
lo 42 dispone que la creacién de las
comarcas no podrd presuponer la pér-
dida de las competencias municipales.
Lo que dispone este articulo es obje-

-to de una especificacién para el caso
de la comarcalizacién de Catalufia en
la Disposicién adicional cuarta de la
Ley.

Remarquemos, en relacién con este
articulo 42 y la Disposicién adicional
cuarta, que estos preceptos permiten
que la creacién de entidades comarca-
les pueda ser impedida por los munici-
pios vy, ademds, que exigen, para esta
creacién, un quérum calificado del Par-
lamento de Catalufia. Por otro lado,
establecen implicitamente la imposibi-
lidad de que las comarcas asuman fun-
ciones relativas a los servicios minimos
municipales.

El articulo 43 atribuye a las Comu-
nidades Auténomas la creacién, modi-
ficacién y supresién, mediante ley, de
dreas metropolitanas, con la audiencia
previa de la Administracién del Esta-
do y de la de los Ayuntamientos y las
Diputaciones afectadas. También 1a le-
gislacién de la Comunidad Auténoma
determinard los érganos de gobierno
y administracién y el régimen econd-
mico y de funcionamiento, con la re-
presentacién y la participacién de los
municipios integrados.

El articulo 44 reconoce a los muni-
cipios el derecho de asociarse con otros
en mancomunidades con personalidad
y capacidad juridica, que se regirdn
por estatutos propios aprobados, de
acuerdo con la legislacién de las Comu-
nidades Auténomas, por los plenos de
los ayuntamientos con el informe de la
Diputacién o Diputacioines interesa-
das.

El articulo 45 establece que las le-
yes de las Comunidades Auténomas
sobre régimen local regulardn las en-
tidades de ambito territorial inferior
al municipio, dentro de determinadas
reglas.

Titulo V

Disposiciones comunes a las Entidades
locales
(arts. 46 a 78, ambos incluidos)
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Capitulo I
Régimen de funcionamiento

Se fija un minimo de sesiones ordi-
narias de los plenos de las Corpora-
ciones locales, consistente en uno cada
tres meses, y de sesiones extraordina-
rias, por decisién del Presidente o a
solicitud de la cuarta parte, por lo me-
nos, del nimero legal de miembros
de la corporacién, caso en que la cele-
bracién de la sesién no se podra retra-
sar mds de dos meses desde que fuera
solicitada.

A continuacién se trata de las con-
vocatorias, constitucién del Pleno, sis-
tema de votacién y quérums pertinen-
tes, casos en los que el Consejo de Es-
tado ha de dictaminar, y el procedi-
miento a seguir para la aprobacién de
las Ordenanzas.

El articulo 50 establece un sistema
de resolucién de conflictos de atribu-
ciones entre drganos y entidades de
una misma Corporacién, y de conflic-
tos de competencias entre diferentes
Entidades locales.

El articulo 51 incorpora el principio
de ejecutividad de los actos adminis-
trativos con caricter general, si bien
con la con la excepcién de aquellos
casos en que una disposicién de rango
legal establezca lo contrario o cuando
se suspenda la eficacia de acuerdo con
la ley.

Mis adelante (art. 52) se expresa
que los interesados podrén ejercer las
acciones que procedan ante la jurisdic-
cién competente, contra los actos y
acuerdos de las Entidades locales y de
sus G6rganos, que agoten la via admi-
nistrativa.

Se confiere a las Corporaciones lo-
cales competencia para anular de ofi-
clo sus propios actos; y, por dltimo, se
establece la responsabilidad patrimo-

nial directa de las Entidades locales
por los afios y perjuicios causados en
los bienes y derechos de particulares,
asi como a consecuencia del funciona-
miento de los servicios piblicos o de
la actuacién de sus autoridades, fun-
cionarios o agentes.

Capitulo II
Relaciones interadministrativas

Se establecen unos principios diri-
gidos a la efectividad de la coordina-
cién y la eficacia administrativas res-
pecto a la ejecucién de las competen-
cias ajenas, la ponderacién de los inte-
reses piblicos implicados, cuya gestién
corresponda a otra Administracién, la
facilitacién de informaciones y la coo-
peracién y la asistencia activas.

Las Administraciones del Estado y
de las Comunidades Auténomas estdn
facultades, a fin de comprobar la efec-
tividad de la aplicacién de la legisla-
cidn estatal y autondmica, respectiva-
mente, para pedir y obtener informa-
cién concreta sobre la actividad muni-
cipal, y pueden solicitar incluso la ex-
hibicién del Estado y la de las Comu-
nidades auténomas tacilitardn el acce-
so de las entidades locales a los instru-
mentos de planificacién y gestién que
afecten directamente a estas entidades.

La cooperacién de todo tipo entre
las Administraciones publicas tendrd
lugar con cardcter voluntario.

Segiin el articulo 58, las leyes del
Estado o de las Comunidades Auténo-
mas podrin crear érganos de colabora-
cidn, deliberantes o consultivos, de
dmbito autonémico o provincial y de
caricter general o sectorial, con las.
Entidades locales. Llamamos la aten-
cién sobre el parrafo segundo del pun-
to 1 del citado articulo 58.
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Segtin el articulo 59, las leyes del
Estado y de las Comunidades Auténo-
mas de cardcter sectorial podran atri-
buir al Gobierno del Estado o al Con-
sejo de Gobierno la facultad de coor-
dinar la actividad de la Administracién
local y, especialmente, de las Dipu-
taciones provinciales en el ejercicio de
sus competencias.

En virtud de los articulos 60 y 61,
cuando una Entidad local incumpliese
las obligaciones impuestas directamen-
te por la ley de manera que este incum-
plimiento afectase al ejercicio de com-
petencias estatales o autonémicas, cuyo
cubrimiento econdémico estuviese ga-
rantizado legalmente o presupuestaria-
mente, estas Administracioines debe-
rin recordatle su cumplimiento y con-
ceder un plazo no inferior a un mes,
con este efecto; si el incumplimiento
petsistiese se procederd a la ejecucidn
por sustitucién. El Consejo de Minis-
tros, a iniciativa propia y con conoci-
miento del Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma, o bien a soli-
citud de ésta y, en todo caso, con el
acuerdo previo favorable del Senado,
podra disolver por Real Decreto los
érganos de las Corporaciones locales
en el caso de gestién gravemente dafio-
sa de los intereses generales que impli-
que el incumplimiento de sus obliga-
ciones constitucionales. Acordada la
disolucién, se aplicard la legislacién
electoral general para tetomar la ad-
ministracién de la Corporacién.

El articulo 62, después de estable-
cer unas reglas encaminadas a asegu-
tar la participacién de todas las Ad-
ministraciones en la toma de decisio-
nes de muy dificil asignacién diferen-
ciada, dispone que el uso de estas téc-
nicas no podrd afectar a la potestad
de autogobernacién de los servicios
que corresponde a la Entidad local.

Capitulo III

Impugnacién de actos y acuerdos
y ejercicios de acciones

La Ley sefiala a los entes locales le-
gitimados para impugnar los actos de
las Entidades locales que incurran en
infraccién del Ordenamiento juridico.

La administracién del Estado o de
la Comunidad Auténoma, con invoca-
cién del articulo 65 de esta Ley, po-
drin requerir a las Entidades locales
para que anulen sus actos o acuerdos
que, a juicio de las primeras, infrinjan
el Ordenamiento juridico, asi como
impugnar el acto o acuerdo ante la ju-
risdiccidén contencioso-administrativa,

El Delegado del Gobierno (art. 67),
con el requerimiento previo al Pre-
sidente de la Corporacién y desaten-
dido este requerimiento, podra suspen-
der los actos o acuerdos de una Enti-
dad local que atenten gravemente con-
tra el interés general de Espafia, de-
biendo impugnarlos en el plazo de 10
dias ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa, sin perjuicio de adop-
tar las medidas pertinentes en la pro-
teccién del citado interés.

Al final del capitulo (art. 68) se re-
coge la obligacién de las Entidades lo-
cales de ejercer las accioines necesa-
rias para la defensa de sus bienes y
derechos.

Capitulo IV

Informacién y participacién
ciudadanas

Se establece el principio de la infor-
macién mds amplia sobre la actividad
de las Corporaciones locales y de la
participacién de todos los ciudadanos
en la vida local. Las sesiones del Ple-
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no de las Corporaciones son, en gene-
ral, piblicas. Hay que poner de relie-
ve que, segdn el articulo 70.2, las Or-
denanzas entran en vigor en un plazo
que se cuenta a partir de su publi-
cacién en el Boletin Oficial de la Pro-
vincia. Por acuerdo de la mayoria ab-
soluta del Pleno, con autorizacién del
Gobierno y de conformidad con Ia
legislacién del Estado y, si procede, de
la Comunidad Auténoma, los Alcaldes
podrin someter a consulta popular
de especial relevancia. Se exceptian
los referentes a la Hacienda local.

Capitulo V

Estatuto de los miembros
de las Corporaciones locales

Se remite a la regulacién de Ja legis-
lacién electoral la determinacién del
nimero de miembros de las Corpora-
ciones locales, el procedimiento de
eleccién, la duracién del mandato y
las causas de inelegibilidad y de in-
compatibilidad; asimismo, se regula la
situacién de los miembros y su retri-
bucién, indemnizacién y responsabi-

lidad.
Titulo VI
Bienes, actividades y servicios

de contratacién
(arts. 79 a 88, ambos incluidos)

Capitulo I
Bienes
Recoge la tradicioinal diferencia en-

tre bienes de dominio piiblico y bienes
patrimoniales, y, dentro de los prime-

ros, la subespecie de bienes comuna-
les. Establece los requisitos y los su-
puestos de alteracién de su calificacién
juridica, la prerrogativa de recupera-
cién de la posesién y la de deslinda-
miento, y precisa que los montes veci-
nales de uso comun se regulan por su
legislacidn especifica.

Capitulo II
Actividades y servicios

Las Corporaciones locales podrin
intervenir la actividad de los ciudada-
nos mediante ordenanzas y edictos, su-
jecién a licencia previa y Srdenes de
ejecucion o prohibiciones.

Se definen los servicios piiblicos lo-
cales y se expresan sus medios de pres-
tacion. Las Entidades locales, acredi-
tando la conveniencia de la medida,
podrén ejercer la iniciativa piiblica
para el ejercicio de actividades econé-
micas de acuerdo con el articulo 128.2
CE.

Capitulo IIT
Contratacién

La competencia para contratar se re-
gird por esta Ley y por la legislacién
de las Comunidades Auténomas sobre
Régimen local. Los supuestos de inca-
pacidad o incompatibilidad se deter-
minardn por la legislacién bdsica del
Estado.

La contratacién directa (art. 88.3)
sélo podré acordarse cuando la canti-
dad no exceda del 5 por 100 de los re-
cursos ordinarios del presupuesto. No
podrd superarse el limite establecido
para la contratacién directa en las nor-
mas bdsicas aplicables a todas las Ad-
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ministraciones pablicas. Todo esto sin
perjuicio de lo que dispone el articu-
lo 5.¢) de esta Ley. Fijamos la aten-
ci6én sobre la relacién entre el articu-
lo 88.3 y los articulos 21.1.5) y
34.1.0).

Titulo VII

Personal al servicio de las Entidades
locales

(arts. 82 a 104, ambos incluidos)

Capitulo I

Disposiciones generales

Los articulos 89 y 90 clasifican al
personal y establecen normas para la
aprobacién de plantillas; corresponde
al Estado el establecimiento de las
normas de acuerdo con las cuales ha-
yan de hacerse las relaciones de pues-
tos de trabajo, la descripcién de pues-
tos de trabajo tipo y las condiciones
requeridas para su creacién, como tam-
bién las normas bésicas de la carrera
administrativa.

Las Corporaciones locales constitui-
rdn registros de personal coordinados
con los de las demds Administracioines
publicas, segin las normas aprobadas
por el Gobierno.

La seleccién de todo el petsonal,
funcionaric o laboral, debe realizatse
a través del sistema del concurse-opo-
sicién bajo los principios de igualdad,
mérito, capacidad y publicidad.

Capitulo II

Disposiciones comunes
a los funcionarios de cartera

Segin el articulo 92.3, son funcio-

nes publicas ejetcidas en todas las Cor-
poraciones, reservadas a funcionarios
con habilitacién de cardcter nacional:
a) la de Secretaria, que comprende la
fe ptblica y el asesoramiento legal pre-
ceptivo; &) el control y la fiscalizacién
interna de la gestidn econémico-admi-
nistrativa y presupuestaria y la com-
patibilidad, tesoreria y recaptacién. En

“supuestos en que asi se determine por

la legislacién del Estado, las funciones
de compatibilidad, tesoreria y recap-
tacién pueden ser atribuidas a miem-
bros de las Corporaciones o a funcio-
narios sin habilitacién de cardcter na-
cional.

Otros preceptos de este capitulo
proclaman la identidad de las retribu-
ciones bésicas y de jornada de trabajo
en toda la funcién piblica. Estas re-
tribuciones, como también los mdxi-
mos y los minimos de las complemen-
tarias, serdn fijadas por el Estado (ar-
ticulo 93).

El capitulo finaliza con una dispo-
sicién referente al régimen de publici-
dad de las convocatorias de pruebas y
de sus bases.

Capitulo ITI

Seleccién y formacién con habilitacién
de cardcter nacional y sistemna
de provisién de plazas

La seleccién, formacién y habilita-
cion de aquellos funcionarios a que se
refiere el articulo 92.3, antes citado,
corresponde al Instituto de Estudios
de Administracién Local, conforme a
las bases y programas aprobados regla-
mentariamente (art. 98.1). El Institu-
to estd definido y regulado en el ar-
ticulo 120.

Sin embargo, se establece un siste-
ma de descentralizacién de la realiza-
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cién de las pruebas, asi como un con-
venio con las Comunidades Autdno-
mas para la formacién, por delegacion,
de estos funcionarios (art. 98.1). La
obtencidn de la habilitacién determina
el ingreso en la funcién piblica local
y legitima para participar en los con-
Cursos que se CONvoquen para proveer
las plazas reservadas a este tipo de fun-
cionarios en las plantillas de las En-
tidades locales. Segiin el articulo 99, la
Administracién del Estado establece
las normas bdsicas de estos concursos,
e incluye en ellas los méritos generales
de valoracién preceptiva hasta un 75
por 100 del total posible, conforme
al baremo correspondiente. Las va-
cantes seran cubiertas mediante con-
cursos anuales convocados simultdnea-
mente por las Administraciones de las
Comunidades Auténomas, y supleto-
riamente por el Estado. En ambas cir-
cunstancias las convocatorias se publi-
cardn en el BOE.

Las Entidades locales remitiran
anualmente a las Administraciones del
Estado y de las Comunidades Auténo-
mas una relacién de las plazas que co-
rresponden a este tipo de funcionarios,
asi como las bases aprobadas que de-
ben regir los concursos, y se incluitdn
en ella los méritos especificos de los
baremos fijados por las citadas Corpo-
raciones. La Administracién del Esta-
do determinar4 la fecha de convocato-
ria anual de los concursos para todas
las plazas vacantes y recibird las soli-
citudes correspondientes que deberd
remitir a las Entidades locales intere-
sadas. Cada Corporacién local, con la
evaluacién previa de de los candidatos
por un Tribunal nombrado en el seno
de la Corporacién, formulard a Ia Ad-
ministracién del Estado la propuesta
de nombramiento por orden de cali-
ficacién obtenida. La Administracién
del Estado procederd al nombramiento

del candidato con mejor calificacién,
respetando el orden de preferencia que
previamente hubiese manifestado el
solicitante. La toma de posesién deter-
mina la adquisicién de los derechos y
deberes funcionariales inherentes a la
situacién en activo, y el funcionario
pasa a depender de la Corporacién co-
rrespondiente, sin perjuicio de la fa-
cultad disciplinaria de destitucién del
cargo y de separacién definitiva del
servicio, que queda reservada, en todo
caso, 2 la Administracién del Estado.

Capitulo IV

Seleccidn de los restantes funcionarios
y reglas sobre provisién de puestos
de trabajo

Es competencia de cada Corpora-
cién la seleccién de los funcionarios
que han de tener habilitacién de ca-
ricter nacional. No obstante, corres-
ponde a la Administracién del Estado
establecer reglamentariamente:

a) las reglas bdsicas y los progra-
mas minimos a que se debe ajustar el
procedimiento de seleccién y de for-
macién;

5) los titulos académicos requeri-
dos para tomar parte en las pruebas
selectivas, asf como otros titulos com-
plementarios que puedan exigirse (ar-
ticulo 100).

En los concursos podrén participar
funcionarios que pertenezcan a cual-
quiera de las Administraciones pibli-
cas; no obstante, aquellos puestos en
que asi esté establecido se podrén pro-
veer mediante libre designacién en
convocatoria piblica, también entre
funcionarios. Serdn de aplicacién las
normas que regulen estos procedimien-
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tos en todas las Administraciones pi-
blicas (art. 101). Las pruebas de selec-
cién para la provisién de puestos de
trabajo se regirdn por las bases que
apruebe el Pleno de la Corporacién.
En las pruebas selectivas, el Tribunal
elevard la relacién de aprobados 4 la
autoridad competente para hacer el
nombramiento. Y los concursos para
la provision de puestos de trabajo se-
rdn resueltos motivadamente por el
Pleno de la Corporacién, con la pro-
puesta previa del Tribunal, u érgano
similar, designado con esta finalidad
(art. 102).

Capitulo V
Del personal laboral y eventual

El personal laboral serd selecciona-
do por la misma Corporacién de acuer-
do con la oferta de ocupacién piiblica
y con el mdximo de respeto al princi-
pio de igualdad de oportunidades. Los
nombramientos de estos funcionarios
por el Alcalde o Presidente de la En-
tidad local, el régimen de retribucio-
nes y de dedicacién, se publicardn en
el Boletin Oficial de la Provincia vy, si
procede, en el de la misma corpora-
cidn.

Titulo VIII

Haciendas Locales
(arts. 105 a 106, ambos incluidos)}

Dentro del tratamiento patcial del
tema, destaca, no obstante, el articu-
lo 112, que, después de definir el pre-
supuesto y de reproducir conceptos de-
rivados de la Ley General Presupues-
taria, establece que «la Administra-
cién del Estado determinard con ca-

récter general la estructura de los pre-
supuestos de las Entidades locales», y
la referencia en los articulos 115y 116
al control externo.

Titulo IX

Organizacién para la cooperacidn
de la Administracién del Estado
con la local
(arts. 117 a 120, ambos incluidos)

En este sentido, el articulo 117 crea
la Comisién Nacional de Administra-
cién Local, érgano permanente de co-
laboraci6n entre la Administracién del
Estado y la Administracién Local.
Estd presidida por el Ministro de Ad-
ministtacién Territorial y compuesta
por un nimero igual de representantes
de las Entidades locales y de la Admi-
nistracién del Estado. La designacion
de los primeros corresponde a la aso-
ciacién de ambito estatal de mayor im-
plantacién. No se integran, como
miembros, representantes de las Co-
munidades Auténomas, los cuales, sin
embatgo, pueden asistir a las reunio-
nes.

Son destacables también las compe-
tencias de esta Comisidn {art. 118):

A. Emitir informe en estos su-
puestos: a) proyectos de ley de regla-
mentos del Estado en materia del ar-
ticulo 5 de la Ley, en la medida en que
afecte a la Administracién local; 5)
criterios para las autorizaciones de
operaciones de endeudamiento de las
Corporaciones locales; ¢) previamente,
en los supuestos en que el Consejo de
Ministros apruebe la disolucién de los
Srganos a que se refiere el articulo 61.

B. Efectuar propuestas y sugeren-
cias al Gobierno en materia de Admi-
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nistracion local, y, en especial, sobre:

a) atribucién y delegacién de compe-
tencias en favor de las Entidades loca-
les; &) distribucién de subvenciones,
créditos y transferencias del Estado a
la Administracién local; ¢} participa-
cidn de las Haciendas locales en los
teibutos del Estado, y d) previsiones
de los Presupuestos Generales del Es-
tade que afecten a las Entidades lo-
cales,

El Instituto se gobierna por un Di-
rector y un Consejo Rector. El Consejo
Rector estd formado por el Director,
que lo preside, por ocho representan-
tes de las Entidades locales, designa-
dos por la asociacién de éstas de dm-
bito estatal implantada més amplia-
mente, tres representantes de las Co-
munidades Auténomas, designados
por un periodo anual y por el orden
cronolégico de los Estatutos de Auto-
nomia, mds cinco representantes de la
Administracién del Estado nombrados
por el Ministerio de Administracién
Territorial.

Disposiciones adicionales

Contienen precisiones referidas a
peculiaridades de algunas Comunida-
des Auténomas. Asimismo, prevén la
constitucién de asociaciones de Enti-
dades locales de dmbito estatal o auto-
némico.

A los efectos de este dictamen, es
relevante la Disposicién  adicional
cuarta en relacién con el articulo 42
(organizacién comarcal de Catalufia) y
la sexta, en cuanto al régimen especial
del Municipio de Batcelona y la sub-
sistencia de la entidad Municipal Me-
tropolitana.

Disposicién derogatoria

Deroga el texto articulado de la Ley
de Régimen Local aprobado por el De-
creto de 24 de junio de 1955; el texto
articulado parcial de la Ley 41/1975,
de Bases del Estatuto de Régimen Lo-
cal, aprobado por RD 3046/1977, de
6 de octubre; la Ley 40/1981, de 28
de octubre, sobre régimen juridico de
las Corporaciones Locales, sin perjui-
cio de la que en la Disposicién Tran-
sitoria 10.* se refiere a las reclamacio-
nes econdmico-administrativas; la Ley
11/1960, de 12 de mayo, de creacién
y regulacién de la Mutualidad Nacio-
nal de Previsién de la Administracién
Local (munpaL). Por dltimo, deroga
todas aquellas normas de igual o infe-
rior rango que se opongan, contradigan
o sean incompatibles con esta Ley.

Disposiciones transitorias

Tiene interés la primera, en rela-
cién co nla Disposicidn final primera y
el articulo 5 de la Ley en el sentido
de que la facultad de refundicién atri-
buida al Gobierno (del Estado) no ex-
cluye expresamente la posibilidad de
ampliar las bases mediante el uso de
aquella facultad.

Disposiciones finales

Como hemos dicho, destaca la pri-
mera, que autoriza al Gobierno para
que en el plazo de un afio pueda refun-
dir en un solo texto las disposicioines
legales vigentes de acuerdo con la Dis-
posicién derogatoria. En el mismo pla-
z0 procederin a actualizar y a acomo-
dar lo que se dispone, todas las normas
reglamentatias que continden vigentes
y, en particular, todos los reglamentos
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dictados en desarrollo de la Ley de Ba-
ses de 1945, excepto las Haciendas
locales.

III

En el dmbito especifico del régimen
local el orden de competencias que se
deriva de la Constitucién y de su de-
sarrollo hace que la posicién de las
Comunidades Auténomas sea conside-
rablemente diversa y, por tanto, tam-
bién diferente del alcance de las titu-
laridades del Estado en los diversos
territorios auténomos.

Comenzamos por el estudio de las
determinaciones de la norma funda-
mental en este sentido.

El articulo 149 cE, en el primer
parrafo, no incluye ninguna mencién
especifica del régimen local o equipa-
rable al enunciar las competencias que
en todo caso quedan en manos del Es-
tado al configurarse el dmbito estatu-
tario de competencias autondmicas.
Ahora bien, en el nimero 18 se inclu-
ye una cldusula referida a las Admi-
nistraciones piblicas en general, que
comprende —y asi ha sido interpreta-
do por ¢l Tribunal Constitucional y
por los mismos Estatutos— facultades
estatales en lo que respecta al régimen
local.

El campo material en el que se pro-
yectan las potestades estatales estd des-
crito en el precepto constitucional uti-
lizando conceptos referidos a institu-
ciones juridicas. Son: régimen juridico
de las Administracioines piblicas, ré-
gimen estatutario de los funcionarios
de las Administraciones piiblicas, pro-
cedimiento administrativo comdn, ex-
propiacién forzosa, contratos y conce-
siones administrativas y responsabili-
dad de las Administraciones publicas.

Ahora bien, la calidad de las potes-

tades estatales no es siempre la mis-
ma, y se configuran, en consecuencia,
diferentes tipos de competencias.

Por lo que respecta al régimen juri-
dico y régimen estatutario de los fun-
cionarios, asi como los contratos, con-
cesiones y responsabilidad administra-
tiva, la competencia estatal se mani-
fiesta en el establecimiento de las bases
o legislacién bésica. En cuanto a la
expropiacidn forzosa, la potestad esta-
tal se concreta en la titularidad total
de la potestad legislativa. En fin, en el
caso del procedimiento administrativo,
la atribucién de competencia al Esta-
do es completa, si bien se establece
una excepcién importante: esta atribu-
cién se hace «sin perjuicio de las espe-
cialidades derivadas de la organizacién
propia de las Comunidades Auténo-
mas», lo cual permite entender —y
asi se hace en algunos Estatutos—
que, en relacién con la regulacién de
estas especialidades, se puede asignar
competencia a las Comunidades.

No nos detendremos ahora a desen-
trafiar el significado de los diversos
dmbitos materiales, y singularmente
del descrito con la expresidén «régimen
jutidico», y el alcance o calidad de la
competencia y, patticularmente, de la
que se define otorgando la potestad de
fijar las bases, ya que estos aspectos se
considerardn de forma separada mis
adelante, sino que, con la finalidad des-
criptiva de este momento, centraremos
ain la atencién en otras disposiciones
de la Constitucién.

En este sentido hemos de hacer, en
primer lugar, un breve recordatotio
del sistema de distribucién de compe-
tencias entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas. Como se sabe, las
competencias quedan fijadas especifi-
camente en los Estatutos respectivos,
respetando los dmbitos reservados ini-
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cialmente al Estado en el articulo
149.1 ¢k, y queda a favor del Estado,
ademas, la cldusula residual. Ahora
bien, mientras en el caso de las Comu-
nidades Auténomas institucionaliza-
das a través del articulo 151 no hay
ningan otro condicionamiento, pot lo
que respecta a las restantes Comunida-
des Auténomas, inicialmente, sélo pue-
den asumitr competencias en las mate-
rias enumeradas en el articulo 148 CE.
Y esta previsién es, en el contexto de
estas pdginas, particularmente signifi-
cativa, ya que el nimero 2 del primer
apartado de este articulo se refiere a
la materia «Régimen Local», de ma-
nera que las Comunidades Auténomas
a las que es aplicable el articulo 148
CE, podrdn asumir competencias con
vistas a «las alteraciones de los térmi-
nos municipales comprendidos en su
territorio y, en general, las funciones
que correspondan a la Administracién
del Estado sobre Corporaciones Loca-
les, cuya transferencia autorice la le-
gislacién sobre Régimen Local». El
techo material, durante la primera fase
de funcionamiento, se define de forma
mixta: por un lado, aludiendo a un as-
pecto del gobierno local, es decir, «las
alteraciones de los términos municipa-
les», y, por otto, haciendo una remi-
sién a las previsiones del legislador
otdinario, pero precisando, puesto que
las facultades autondémicas seran de or-
den ejecutivo o administrativo, segtin
se desprende de la expresién utilizada:
«functones que correspondan a la Ad-
ministracién del Estado sobre Corpo-
raciones Locales».

Aunque de momento se diga entre
paréntesis, querriamos llamar la aten-
cién sobre el hecho de que la unica
referencia constitucional a los térmi-
nos «Régimen Local» se hace ademds
utilizando letras iniciales en mayds-
cula.

En cualquier caso, la Constitucidn
proyecta expresamente la forma dife-
rente de institucionalizacién de las
Comunidades Auténomas al definir el
marco en que podrin asumir compe-
tencias en materia de régimen local,
acotando estrechamente el marco para
las Comunidades Auténomas ex-articu-
lo 143 cE y dejando mucho mds am-
plioc (sélo acotado por el articulo
149.1.18 cE) el espacio a ocupar por
las Comunidades Auténomas ex-articu-
lo 151 cE. Este criterio diversificador
de la Ley fundamental se reflejari, con
profusién, en los diversos Estatutos,
de manera que en la materia «Régimen
Local» se establece un panorama muy
diferenciador de competencias de las
Comunidades Auténomas que, si bien
es consecuencia directa de las previ-
siones constitucionales, responde tam-
bién a la necesidad de considerar las
diferencias reales que hay en la vida
vy la estructura locales de los diferen-
tes territorios autondmicos, y a la exis-
tencia de tradiciones bien diferentes.

En la exposicién de las cldusulas
competenciales de los Estatutos de
Autonomia consideraremos sélo aque-
llos preceptos que configuran las potes-
tades y el 4mbito material de la accién
autondmica, prescindiendo de las nu-
merosas previsiones sobre la organiza-
cién territorial de las Comunidades
Auténomas, que contienen indicacio-
nes sustanciales sobre régimen local o
sobre el papel de las entidades locales
en la gestién de las decisiones comu-
nitarias segin el modelo de adminis-
tracién indirecta. En relacién con es-
tos aspectos sélo se hard referencia en
conexidn con preceptos concretos de
la Ley que se dictamina, normalmente,
a partir del Estatuto de Cataluna.

Por lo que se refiere al grupo de
Comunidades Auténomas, es decir, las
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institucionalizadas a partir del articu-
lo 151 cE, hay que considerar separa-
damente los casos del Pais Vasco, Ca-
talufa, Galicia y Andalucia. Por lo que
respecta a esta dltima Comunidad, el
articulo 13.3 Eaa le atribuye compe-
tencia exclusiva en materia de Régi-
men Local «sin perjuicio de lo que
dispone el nimero 18 del apartado 1
del articulo 149 de la Constitucién»,
el articulo 62.1 EAA le atribuye la tu-
tela financiera de los entes locales y el
articulo 3.2 prevé que «la alteracién
de términos municipales y la fusién de
municipios lim{trofes se realizard
de acuerdo con la legislacién que dic-
te la Comunidad Auténoma en el mar-
co de la legislacién bsica del Estado».
Por lo que respecta al Estatuto de Ga-
licia, se prevé que la Comunidad
Auténoma tiene competencia exclusi-
va sobre organizacién y régimen juri-
dico de las comarcas y parroquias ru-
rales como entidades locales propias
de Galicia» y sobre «alteraciones de
los términos municipales comprendi-
dos dentro de su territorio y, en ge-
neral, las funciones que sobre el ré-
gimen local corresponden a la Comu-
nidad Auténoma al amparo del ar-
ticulo 149.1.18 de la Constitucién
y su desarrollo» (art. 27.2 EAG). Asi-
mismo, le otorga la tutela financiera
sobre las entidades locales (art. 49
EAG).

En el caso del Pais Vasco hay que
diferenciar entre la Comunidad Au-
ténoma y los Territorios Histdricos.
A la primera se le asigna competen-
cia exclusiva en materia de Régimen
Local y Estatuto de los Funcionarios
de su Administracién Local, sin per-
juicio de lo establecido en el articu-
lo 149.1.18 de la Constitucién (ar-
ticulo 10.4 Earv) y de «Demarcacio-
nes territoriales municipales sin per-

juicio de las facultades correspondien-
tes de los Territorios Histéricos», que
segin el articulo 37 EAPV tienen
competencias exclusivas sobre su or-
ganizacién, régimen y funcionamien-
to, demarcaciones territoriales intra-
provinciales, bienes provinciales y
municipales y régimen electoral mu-
nicipal.

La Generalidad de Catalufia osten-
ta competencia exclusiva en materia
de régimen local, sin perjuicio de lo
que dispone el nimero 18 del apar-
tado 1 del articulo 149 de la Cons-
titucidn, y sobre alteracién de los
territorios municipales y denomina-
cién oficial de municipios y topéni-
mos (art. 9.8 EAC) y competencia
para el desarrollo legislativo sobre
consultas populares municipales (ar-
ticulo 10.2 Eac). Sin embargo, el ar-
ticulo 48 xAc le asigna la tutela finan-
clera de los entes locales. Se precisa
también que corresponde al Parla-
mento de Catalufia la regulacién de la
organizacién territorial catalana (ar-
ticulo 5 EaC).

A la vista de las determinaciones
de los cuatro Estatutos de las Co-
munidades ex-articulo 151 cE, se pue-
de afirmar:

a) Estas Comunidades Auténomas
tienen competencia exclusiva en ma-
teria de Régimen Local, y se alude asi
a un 4mbito omnicomprensivo, del
cual

b) en algunos casos se diferencian,
otorgando o no una calidad diferente
a la competencia, algunos aspectos
concretos que, en ausencia de diferen-
ciacién, hay que entenderlos incluidos
en la cldusula general. Conviene adver-
tir, en este sentido, que no se puede
otorgar una significacién diferenciado-
ra a la mencién particularizada del
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«Estatuto de los Funcionarios de su
Administracién Local», ya que es un
aspecto concreto del régimen local y,
como ya hemos dicho, las aluciones es-
pecificas de aspectos concretos no per-
miten deducir su exclusién del con-
cepto globalizado de régimen local.
Asi lo ha entendido el Tribunal Cons-
titucional en la Sentencia de 7 de
abril de 1983, al decir que el régimen
juridico de los funcionarios locales no
«es una parte del Derecho Administra-
tivo general de la Administracién del
Estado, sino que lo es del Derecho
Local».

¢) El otorgamiento a estas Comu-
nidades Auténomas de la facultad de
tutela financiera de los entes locales.

d) Las peculiaridades del Estatuto
del Pais Vasco estdn ligadas estrecha-
mente a la configuracién particular de
esta Comunidad y al papel de los Te-
rritorjios Histdricos. Algunas no tie-
nen en estas piginas ninguna signifi-
cacién, ya que presentan un cardcter
intracomunitario. Otras tienen una re-
sonancia diferente, como es la manera
de acotacién de las competencias de
los territorios sobre bienes y régimen
local electoral, pero sin que las atri-
buciones de los Territorios Histdricos
citadas en el Estatuto tengan, por lo
que respecta al 4mbito local, un cardc-
ter global en el sentido de que no
comprenden todos los aspectos de la
actividad local y, en concreto, la fun-
cién publica de los municipios.

En definitiva, estas Comunidades,
y entre ellas la Generalidad de Cata-
lufia, ostentan todas las potestades pu-
blicas en relacién con el régimen local
con la tnica acotacién de la competen-
cia estatal prevista en el articulo
149.1.18 cE y, naturalmente, su ejer-
cicio deberd acomodarse a los princi-

pios y previsiones de la Constitucién

de orden sustancial que sean aplica-
bles.

El examen de las cldusulas com-
petenciales del resto de las Comunida-
des —las constituidas al amparo del
articulo 143 cE, o haciendo uso del
articulo 144 CE— es mds 4rido, aun-
que se consideren solamente los aspec-
tos aludidos.

La Comunidad Auténoma de Astu-
rias tiene competencia para el desarro-
llo legislativo y la ejecucién en el mar-
co de la legislacién bésica del Estado
y, si procede, en los términos que ésta
establezca respecto al «régimen local
en la forma prevista en el articulo
148.1.2 de la Constitucién y, en espe-
cial, la alteracién de los términos y de-
nominaciones de los Consejos com-
prendidos en su territorio, asi como
la creacién de organizaciones de dm-
bito inferior y superior» (art. 1l.a
EAA).

La Comunidad Auténoma de Canta-
bria ha asumido competencia exclusi-
va por lo que respecta a «las alteracio-
nes de los términos municipales com-
prendidos en su territorio y, en gene-
ral, las funciones que correspondan a
la Administracién del Estado sobre las
Corporaciones Locales y cuya transfe-
rencia autorice la legislacién sobre ré.
gimen local» (art. 22.2 EAC); y com-
petencia de desarrollo legislativo y
ejecucién sobre «denominacién de sus
municipios y de las entidades de po-
blacién que comprendan los mismos»
(art, 23.2 EaC).

La Comunidad Auténoma de la Rio-
ja ostenta competencia de desarrollo
legislativo y ejecucién sobre «altera-
cién de términos municipales, su de-
nominacién y capitalidad; organiza-
cién de mancomunidades, agrupacién
de municipios y creacién de entidades
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infra y supramunicipales y, en gene-
ral, las funciones que correspondan a
la Administracién del Estado sobre
Corporaciones Locales y cuya transfe-
rencia autorice la legislacién sobre Ré-
gimen Local» (art. 9.1 EAR).

Una férmula similar se utiliza para
definir la competencia de la Comu-
nidad Auténoma de la Regién de Mur-
cia (art. 11.e EaM), de la Comunidad
Auténoma de Castilla La Mancha (ar-
ticulo 31.1 Eacm), de la Comunidad
Auténoma de Castilla-Leén (art. 27.8
eacL) y de la Comunidad Auténoma
de Aragdn (art. 35.2 EAA), si bien en
este caso la competencia se califica co-
mo exclusiva.

La Comunidad Auténoma Valen-
ciana ostenta competencia exclusiva en
materia de régimen local, sin perjuicio
de lo que dispone el articulo 149.1.18
CE, y también por lo que respecta a
las alteraciones de términos y denomi-
naciones de municipios y toponimia y
competencia de desarrollo legislativo
y ejecucidén por lo que respecta a con-
sultas populares municipales. Hay que
tener en cuenta, sin embargo, en rela-
cién con los enunciados competencia-
les de la Comunidad Auténoma Valen-
ciana las determinaciones contenidas
en las Disposiciones adicionales de su
Estatuto que sitdan la asuncién de las
competencias, en parte, en el contex-
to de los procedimientos previstos en
los apartados 1 y 2 del articulo 150
CE, habiéndose adoptado posterior-
mente el correspondiente instrumento
legislative.

En el caso de la Comunidad Auté-
noma de Extremadura, su Estatuto le
atribuye competencia de desatrollo le-
gislativo y ejecucién sobre «régimen
local en la forma prevista en el articu-
lo 148.1.2 de la Constitucién y, en es-
pecial, la alteracién de los términos y
denominaciones de los municipios

comprendidos en su territorio, asi co-
mo la creacién de organizaciones de
dmbito inferior y superior a los mis-
mos» (art. 8.2 EAE) y sobre «régimen
estatutario de los funcionarios de la
Administracién Local» (art. 10 EAE).

Por lo que respecta a la Comunidad
Auténoma de Madrid, el articulo 27.1
de su Estatuto le asigna competen-
cia de desarrollo legislativo y ejecucién
en relacién con el «desarrollo de las
funciones locales y cuya transferencia
autorice la legislacién sobre Régimen
Local», y el articulo 26.2 EaM, la ple-
nitud legislativa sobre alteraciones de
los términos municipales.

En el caso de Navarra, el articulo 46
de l2 «Ley de Reintegracién y Amejo-
ramiento del Régimen Foral» prevé
que en materia de Administracién Lo-
cal se continuardn ostentando las com-
petencias ya asumidas y, ademds, le
corresponderdn «las que, siendo com-
patibles con las anteriores, puedan co-
rresponder a las comunidades Auténo-
mas o a las provincias, conforme a la
legislacién bdsica del Estado».

Recordando las peculiaridades de
las Comunidades Autdénomas no penin-
sulares por lo que respecta a su orga-
nizacién territorial y al papel de las
entidades locales de gobierno de las
Islas en la gestién administrativa de
facultades comunitarias, sefalaremos
sélo que el articulo 29.2 del Estatuto
Canario otorga a la Comunidad Auté-
noma competencia exclusiva sobre de-
marcaciones territoriales, alteracién
de términos y denominacién oficial de
municipios, y el articulo 42.1 Eac,
competencia de desarrollo legislativo
y ejecucién en materia de Régimen
Local, habiéndose hecho uso también
del medio previsto en el articulo 150.2
ck. Por lo que respecta a la Comuni-
dad Auténoma de Baleares, el articu-
lo 10.2 de su Estatuto atribuye a la
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Comuntdad Auténoma competencia
exclusiva sobre alteraciones de los tér-
minos municipales y, en general, las
funciones que corresponden a la Ad-
ministracién del Estado sobre las Cor-
poraciones Locales cuya transferencia
auforice la legislacién de Régimen Lo-
cal.

De este repaso breve sobre las cldu-
sulas competenciales referidas més di-
rectamente al régimen local, conteni-
das en los Estatutos de las Comunida-
des Auténomas ex-articulo 143 cE, y
sin entrar a valorar la compatibilidad
de los términos literales de algunas con
los mandamientos constitucionales,
misién que no nos corresponde, en
este segundo grupo de Comunidades
Auténomas pueden distinguirse, por
lo que respecta al tema considerado:

a) La configuracién de las com-
petencias autondmicas segin las pre-
visiones del articulo 148.1.2 cE en
cuanto a la formulacién del dmbito
material, si bten en cuanto al alcance
cualitativo hay diferencias (competen-
cia exclusiva, competencia de desarro-
llo legislativo y ejecucién, meramente
ejecutiva) que, en todo caso, deberin
entenderse al amparo del enunciado
constitucional, que distingue entre un
aspecto —las alteraciones de términos
municipales— y el resto de funciones
que se acotan en un nivel ejecutivo y
administrativo.

En cualquier caso —es una deriva-
cién de lo que dispone l2 misma Cons-
titucién—, el papel de la legislacién
estatal de Régimen Local para la inte-
gracién del campo de accién de estas
Comunidades Auténomas es notorio.

b} Las particularidades, bien di-
ferentes ademds, de las Comunidades
Auténomas Valenciana, de Navarra,
Canarias y Baleares.

La consideracién del orden compe-
tencial en materia de régimen local
que resulta de la Constitucién y de su
desarrollo en los Estatutos de Autono-
mia permite constatar que las compe-
tencias del Estado resultan muy diver-
samente moduladas respecto al territo-
rio de las diversas Comunidades Au-
ténomas. Mientras en el caso de las
Comunidades Auténemas ex-articulo
151 cE el alcance se reduce normal-
mente a fijar las bases o legislacién
bisica, y el campo o dmbito material
contenidos en el articulo 149.1.18 ck,
en el caso de las Comunidades Auté-
nomas ex-articulo 143 cE, con las ma-
tizaciones o excepciones indicadas, el
alcance de la accién estatal puede ir
mas alld, comprendiendo la legislacién
tout court, v en cuanto a las funciones
gjecutivas queda al arbitrio del legisla-
dor estatal precisar —por tanto, con
criterios en parte de oportumdad——
las funciones autonémicas al autorizar
0 no su transferencia.

Hay, por tanto, a la luz de la Cons-
titucién y de los Estatutos, una amplia
distincién en las competencias autond-
micas en materia de régimen local, con-
secuencia légica de la diferenciacién de
procesos y 4mbitos competenciales po-
sibles.

Concentrando la atencién en el caso
de Cataluiia, debe repetirse que el or-
den competencial del Estado y la Co-
munidad Auténoma, por lo que res-
pecta al régimen local, se centra en los
puntos siguientes:

1. Competencias estatales:

a) Establecimiento de las bases
del régimen juridico de las Adminis-
traciones locales y del régimen es-
tatutario de sus funcionarios {articu-

lo 149.1.18 cE).

b) Fijacién de la legislacién bésica
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sobre concesiones, contratos y respon-
sabilidad referente o en los que sean
parte las entidades locales (articu-
lo 149.1.18 cE).

¢} Legislacién sobre expropiacién
forzosa (art. 149.1.18 CE).

d) Regulacién del procedimiento
administrativo, si bien caben especia-
lidades en razén de las peculiaridades
que puedan derivarse del hecho au-
tondmico {art. 149.1.18 cE).

e) Regulacién de la participacién
de las Haciendas locales en los ingre-
sos del Estado (art. 142 CE).

Aparte queda la incidencia de la ac-
cién estatal como consecuencia de ti-
tulos competenciales especificos que se
proyecten en dmbitos concretos de la
actividad de las entidades locales.

2. Competencias de la Generali-
dad:

a) De carécter legislativo, regla-
mentario y ejecutivo, ya que es com-
petencia calificada como exclusiva (ar-
ticulo 25 EAC), por lo que respecta al
régimen local, si bien con la acotacién
que resulta del ejercicio de la compe-
tencia estatal prevista en el articulo
149.1.18 cE (art. 9.8. EAC).

b) De cardcter también legislativo,
reglamentario y ejecutivo con vistas a
alteraciones de los términos municipa-
les y denominacién oficial de los muni-
cipios y top6nimos (art. 9.8 EAC i
fine).

¢) Tutela financiera de los entes
locales v otras funciones en este cam-
po (art. 48 EAC).

d) De desarrollo legislativo y eje-
cutivo por lo que respecta a la expro-
piacién forzosa, contratos y concesio-
nes administrativas (art. 10.1.2 EAC).

e) De desarrollo legislativo del sis-
tema de consultas populares municipa-
les {art. 10.2 EAC).

Al margen queda también la inci-
dencia de la accién comunitaria en vit-
tud de titularidades concretas que afec-
ten a dmbitos especificos de la activi-

dad local.

A la vista del compendio anterior
no es dificil concluir que los elemen-
tos.que han de ser objeto de una con-
sideracién mis profunda se contienen
en las cldusulas de los articulos
149.1.18 ce —la parte inicial— y 9.8
EAC -——también la primera parte.

En el estudio de cualquier titulari-
dad juridica debe fijarse la atencién en
dos aspectos perfectamente diferencia-
bles: por un lado, el 4mbito o espacio
material en el que se proyectan las fa-
cultades o poderes de que estd dotada
la entidad publica; por otro lado, las
caracteristicas o calidad de la potestad
o potestades que el ordenamiento ha
conferido a la institucién. Estos son,
légicamente, los puntos objeto de
nuestro analisis. Y por ello deberemos
estudiar sucesivamente la significacién
de la acotacién de la realidad juridica
que se desprende de expresiones como
«régimen juridico de las Administra-
ciones Publicas», o «régimen local»,
y deberemos tomar en consideracién
cudl es el alcance de las diversas po-
testades aludidas (legislacién bdsica o
bases, legislacién autonémica acotada
por bases estatales, legislacién autoné-
mica de desarrollo...).

Antes de dejar presentados los as-
pectos a los que en los fundamentos
sucesivos nos referiremos, querriamos
hacer una advertencia muy concreta.
La pretensién de considerar determi-
nados exactamente y precisados los
dmbitos materiales de una competencia
legislativa es imposible, ya que los




210 AUTONCMIES -4

contornos concretos se irdn definiendo
precisamente como consecuencia del
efercicio de las potestades legislativas,
que son esencialmente libres, ya que
su subordinacién a la Constitucién no
responde a los patrones propios de la
relacién  ley-reglamento. Establecido
esto, no se puede propugnar lo contra-
rio, es decir, que los enunciados cons-
titucionales —y estatutarios— de 4m-
bitos materiales son simples manifes-
taciones piadosas de intenciones, y se
les puede desfigurar al arbitrio del ope-
rador institucional con mds virtuali-
dad. Si se hiciese asi, peligrarian los
mismos cimientos de un Estado que,
como estd establecido en nuestra Cons-
titucidn, reposa sobre el pluralismo de
centros productores de normas legisla-
tivas y el principio de competencia en-
tre las diversas entidades —Estado y
Comunidad Auténoma—. Por tanto,
estas determinaciones tienen un valor
juridico indudable y su interpretacién
ha de hacerse, cuando sea necesaria, de
acuerdo con las reglas que el mismo
ordenamiento ha establecido.

Son diversos los criterios que los
estudiosos han aportado para determi-
nar la significacién de las materias y
las interrelaciones entre éstas. La ex-
periencia de otros sistemas también
pluralistas territorialmente (bien sean
segin patrones federales, o de regio-
nalismo politico) pone de relieve tam-
bién que cualquier criterio tiene un va-
lor aproximativo y hay que combinar
diversas perspectivas.

En este sentido, conviene recordar
que el Tribunal Constitucional, desde
la Sentencia de 22 de diciembre de
1981, ha estado utilizando criterios
que implican la valoracién del signifi-
cado politico-juridico de la actividad,
institucién o aspecto de la realidad que
se considere en el momento de su uti-
lizacién con vistas a fijar las compe-

tencias, y de los precedentes que han
establecido configurando la materia o
dmbito aludido. Se trata, por tanto, de
un planteamiento esencialmente ob-
jetivo.

Finalmente, y como Gltima parte de
este fundamento, hemos de aludir a
los traspasos cfectuados en materia de
régimen local, ya que si bien, como se
sabe, las competencias autonémicas no
nacen de esta operacién sino con la
vigencia del Estatuto, los términos
concretos del traspaso son ilustrativos
en la labor de identificar los contornos
de la materia.

Debemos advertir, ademds, sobre
dos extremos. En el campo de la Ad-
ministracién Local se produjeron
transferencias de gestiones a la Ge-
neralidad durante el periodo preauto-
ndémico, traspaso que de acuerdo con
el punto 6.° de la Disposicién transi-
toria sexta ha quedado consolidado
con la entrada en vigor del Fstatuto.
Por otro lado, como la operacién de
traspaso de servicios en la etapa post-
estatutaria es esencialmente un trdmite
para transferir medios de diversa clase
—personal, econémico...— por las
peculiaridades de las funciones admi-
nistrativas en este campo, el traspaso
ha sido reducido, haciendo frente a las
necesidades de una correcta continui-
dad entre ordenamientos, coordinacién
entre administraciones y seguridad ju-
ridica a través de normas autonémicas
de asuncién explicita de funciones con-
cretas en relacién con las entidades lo-
cales,

Haremos referencia a continuacién,
de forma breve y diferenciando etapas
O caracteristicas, a estas diversas dis-
posiciones.

En primer lugar, por el RD 2115/
1978, de 26 de julio, se transfirieron
funciones en el orden local a la Gene-
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ralidad. Interesa remarcar tan sélo
algiin aspecto. Por un lado, hay que
indicar que por lo que respecta al con-
trol ordinario de la actividad local se
disefia un modelo segin el cual a la
Generalidad le corresponde el ejercicio
de las correspondientes funciones de
manera principal y se asigna sélo y no
siempre a la Administracién estatal la
posibilidad de actuar si no lo ha hecho
la autoridad autonémica. La transfe-
rencia de las funciones en este campo
se hace absolutamente al margen de la
distribucién sectorial de la accién pu-

blica.

Un segundo aspecto que hay que po-
ner de relieve es la determinacién
contenida en el articulo segundo en
virtud de la cual «la Generalidad de
Catalufia confeccionard y aprobard un
plan {nico de obras y servicios para
su territorio. La ejecucién del plan
corresponderd a la Generalidad de Ca-
talufia, y la podrd encomendar a las
correspondientes Entidades locales,
previa su solicitud y justificacién de
tener capacidad de gestién y medios
técnicos. La aportacién de la Adminis-
tracién del Estado a la realizacién de
aquel plan se entregard a la Generali-
dad de Cataluna, a la cual correspon-
derd su distribucién cenforme al
plan». Ademds, la Generalidad asumi-
rd las funciones en este sentido de
las Comisiones Provinciales de Cola-
boracién del Estado con las Corpora-
ciones Locales de Barcelona, Gerona,
Lérida y Tarragona.

Por otro lado, la transferencia inci-
de significativamente en el campo de
las relaciones interadministrativas.
Asi, ademds de lo que se acaba de men-
cionar sobre el plan tnico, se preveia
que «todas las funciones que la Co-
misién Nacional de Colaboracién del
Estado con las Corporaciones Locales

lleve a cabo en relacién con las de Ca-
talufia se afectuardn a través de la Ge-
neralidad» (art. 2.1).

Por el RD 329/1981, de 16 de ene-
ro, se aprobé el acuerdo de traspaso
de las Unidades Bésicas de Adminis-
tracién Local. En el apartado B del
Anexo del Real Decreto se sefiala que
«la Generalidad de Cataluiia ejercera
las funciones que actualmente ejer-
cen los servicios de las Unidades Bdsi-
cas de Administracién Local en las
provincias de Barcelona, Gerona, Lé-
rida y Tarragona», sin que se especifi-
que ninguna excepcién.

Como hemos dicho mds arriba, en
este apartado deben tenerse en cuen-
ta también un conjunto de disposicio-
nes de la Generalidad que formalizan
y declaran la asuncién de funciones
inherentes a la competencia autonémi-
ca en materia de régimen local. Son
los Decretos 160/1980, 328/1980,
46/1982 y 162/1982, el segundo y
el tercero referidos a las Haciendas lo-
cales.

Una dltima consideracién es nece-
saria en relacién con las transferencias
preestatutarias en materia de régimen
local. El efecto consolidador de la vi-
gencia del Estatuto no se extiende a
las caracteristicas cualitativas de la fa-
cultad asumida, que quedan configura-
das por el ordenamiento vigente en
cada momento, y, por tanto, seria in-
correcto mantener sobre esta base la
inmutabilidad de! tipo de control.

En cambio, Ia consolidacién se pro-
yecta con todos sus efectos en los per-
files de la posicién de la Comunidad
Auténoma y la posicién relativa de
ésta y la Administracién del Estado
con vistas a la utilizacién de los me-
dios de control, sean cuales sean el al-
cance y las peculiaridades de éstos.
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Con el fin de establecer el perimetro
y las caracteristicas del dmbito mate-
rial de la competencia estatal prevista
en el articulo 149.1.18 cE, hay que
establecer a efectos expositivos, y co-
mo consecuencia del diferente grado
de dificultades que ofrecen los concep-
tos utilizados, una distincién entre el
primer enunciado del precepto —Ré-
gimen juridico de las Administracio-
nes Pablicas— y los restantes aspec-
tos —régimen estatutario de los fun-
cionarios, procedimiento administrati-
vo, expropiacién forzosa, responsabi-
lidad administrativa, contratacién vy
régimen de concesiones administrati-
vas— que se centran sobre institucio-
nes delimitadas en nuestro ordena-
miento.

Ya desde los primeros momentos
de vigencia de la Constitucién y de
funcionamiento de las Comunidades
Auténomas, el concepto de «régimen
juridico de las Administraciones Pg-
blicas» ha sido objeto de controversia,
y se han producido desde entonces
diversos pronunciamientos de! Tribu-
nal Constitucional. En este sentido
hay que remarcar, entre otras, y las
citamos por orden cronoldgico, las sen-
tencias de 28 de julio, de 13 de no-
viembre de 1981 y de 5 de agosto
de 1983.

Como ya hemos sefialado otras ve-
ces, el seguimiento puntal de la juris-
prudencia constitucional no implica
légicamente la consideracién de todos
sus extremos como acertados ni tam-
poco es posible olvidar —y el examen
que hacemos lo confirma suficiente-
mente, aunque de forma primordial
en un determinado sentido— que los
criterios establecidos en cierto mo-
mento por el 6rgano de la justicia
constitucional no puedan ser después,

en otra ocasién, alterados o modula-
dos.

En torno al recurso de inconstitu-
cionalidad que resolvié la sentencia
de 28 de julio de 1981, las partes
ofrecian dos interpretaciones bien di-
ferentes de la citada expresién del ar-
ticulo 149.1.18 ck, a las que se alude
en el Fundamento Juridico quinto en
los términos siguientes:

«Ni el uso de la expresién “régi-
men juridico” para designar sélo el
procedimiento y el régimen de recur-
sos en nuestra prictica legislativa es
un criterio constante ni uniforme para
todas las Administraciones Publicas
que permita inducir de €l la voluntad
inequivoca del constituyente ni, aun-
que lo fuera, podria aceptarse sin mds
esta interpretacién sin apoyarla en
otras razones que deriven directa-
mente de la propia estructura consti-
tucional. Tampoco puede afirmarse,
sin mds, que la expresién régimen
juridico de las Administraciones Pd-
blicas abarque "en puridad todo el
Derecho Administrativo, cuya clave
es la sumisién de la Administracién
al Derecho”... por el evidente moti-
vo de que tal razén es, en si misma,
pura tautologia reduccionista que res-
tringe el Derecho Administrativo a
su “clave” e identifica a ésta como las
bases del régimen juridico de las Ad-
ministraciones Publicas.»

Refutadas las posiciones de las par-
tes, el Tribunal Constitucional, des-
pués de remarcar la especificidad de
la cldusula del articulo 149.1.18 cE
—w«en la que la referencia es justa-
mente a una accién por asi decir re-
flexiva del Estado» a diferencia de
otras que inciden en actividades o
fines sociales—, relaciona la determi-
nacién del contenido del concepto
con las previsiones constitucionales
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relativas a las Administraciones afec-
tadas —las locales— diciendo:

«Esta peculiaridad es importante,
ya que entronca con el tema de la
garantia constitucional... Como titu-
lares de un derecho a la autonomia
constitucionalmente garantizada las
Comunidades locales no pueden ser
dejadas, en lo que toca a la defini-
cidn de sus competencias y a la con-
figuracion de sus érganos de gobier-
no, a la interpretacién que cada Co-
munidad Auténoma puede hacer...
corresponde [al Estado] la fijacién
de principios o ctiterios bdsicos en
materia de organizacion y competen-
cia de general aplicacidn a todo el
Estado.»

Y mis adelante:

«Es forzoso concluir, por tanto,
que también cuando se trata de legis-
lar sobre cuestiones que conciernen
directamente a la composicién, es-
tructura y Srganos de gobierno y ad-
ministracién deben las Comunidades
Auténomas respetar las bases estable-
cidas por la legislacién vigente.»

Y después, en el peniltimo Funda-
mento Juridico, la sentencia enumera
algunas posibles bases deducibles de
la legislacién entonces vigente y las
refiere a los temas siguientes: com-
posicién de érganos de gobierno, es-
tructura, «nociones mismas de inte-
reses peculiares, de competencias pro-
pias y de servicios minimos».

La insistencia de esta sentencia en
reconducir «régimen juridico» en el
campo de las Administraciones loca-
les a las cuestiones de organizacién y
competencias no ha sido entendida
por ¢l mismo Tribunal de forma taxa-
tiva, y asi, en el Fundamento Juridi-
co decimonoveno de la sentencia de
5 de agosto de 1983, dice textualmen-
te:

«De ninguno de sus fundamentos
[de la sentencia de 28 de julio de
1981] puede deducirse que dicha
sentencia haya enunciado una lista
cerrada y taxativa de normas o prin-
cipios bésicos en la mencionada ma-
teria [la de régimen local].»

De hecho, sin embargo, una amplia-
cion del dmbito del concepto de ré-
gimen juridico la habia hecho ya en
cierto sentido implicitamente el Tri-
bunal Constitucional en la sentencia
de 13 de noivembre de 1981, si bien,
hay que advertirlo, sin ninguna rela-
cién con el régimen local.

En el dltimo Fundamento Juridico
de la sentencia que se acaba de citar,
se analiza la contradiccién denuncia-
da por el recurrente entre la Ley vas-
ca 3/1981, sobre Centros de Contra-
tacién de catga, y un conjunto de pre-
ceptos del ordenamiento estatal de
caricter muy diferente —Ley de En-
tidades Auténomas, Ley General Pre-
supuestaria, Ley de Patrimonio del
Estado, Estatuto de Personal de los
Organismos Auténomos— «que era
necesario observar de acuerdo con lo
que prevé el articulo 149.1.18 de
la Constitucidn... El deber de suje-
cién del legislador comunitario a las
bases y principios del régimen juridi-
co de las Administraciones Publicas
y del régimen estatutario de sus fun-
cionarios ha sido ya analizado por
este Tribunal en su sentencia de
28 de julio de 1981...».

Aunque algunos puntos se refie-
ren evidentemente al régimen estatu-
tario de los funcionarios, otros deben
relacionarse con el régimen juridico,
como son los de gestién presupuesta-
ria y patrimonial. En todo caso, los
pronunciamientos contenidos en esta
sentencia son indicativos de una orien-
tacién que se concretard de manera
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mis directa en la sentencia de 5 de
agosto de 1983.

Los elementos mds significativos
de esta sentencia, en lo que toca al
alcance del régimen juridico de las
Administraciones, pueden agruparse
seglin se proyecten o no en el campo
de la competencia autonémica en ma-
teria de régimen local.

En el primer grupo se inscriben los
aspectos regulados en el Titulo II de
la Ley recurrida, es decir, las rela-
ciones interadministrativas entre Co-
munidades Auténomas y Entidades
locales, concretamente las Diputacio-
nes, por lo que respecta a las trans-
ferencias, delegacién o encargo de los
setvicios autondmicos. «El contenido
del Titulo II... es legitimo constitu-
cionalmente como legislacién bdsica
en materia de régimen juridico de las
Administraciones Puablicas... tanto
respecto de aquellas Comunidades
Auténomas cuyos Estatutos hayan
asumido el desarrollo legislativo en
tal materia como respecto a las de-
més Comunidades Auténomas.»

En un segundo grupo se pueden
incluir las remisiones al amparo del
articulo 149.1.18 cE, respecto a di-
versos aspectos relacionados, sin em-
bargo, con las Comunidades Auténo-
mds. Asi, en el Fundamento Juridico
vigésimo cuarto, se incluyen en el ré-
gimen juridico las reglas de compati-
bilidad y control econémico y finan-
ciero de las Comunidades Auténomas,
que puedan incluirse dentro del
régimen juridico de las Administra-
ciones Pablicas. Por tanto; la afirma-
cién del Tribunal Constitucional acla-
ra menos de lo que aparentemente
parece, ya que remite otra vez al con-
cepto de régimen juridico, pero, en
todo caso, no todos los aspectos del

control econdmico y financiero son
subsumibles en él.

Por otro lado, y en relacién con
las Corporaciones de Derecho puablico,
aparece el recurso al concepto de ré-
gimen juridico respecto a puntos que
ya conocemos: «la constitucién de sus
organos, asf como su actividad en los
liimtados aspectos en que se realizan
funciones administrativas, han de en-
tenderse sujetas a las bases que con
respecto a dichas Corporaciones dicte
el Estado en el ejercicio de las com-
petencias que le reconoce el articulo
149.1.18 de Ia Constitucién» {funda-
mento vigésimo sexto).

Finalmente, el Tribunal ha insisti-
do en la inclusién de los aspectos
organizativos dentro del concepto de
régimen juridico. Al plantearse la
constitucionalidad de preceptos esta-
tales sobre la estructura de la funcién
ptiblica de las Comunidades Auténo-
mas en el fundamento trigésimo octa-
vo se afirma:

«El articulo 149.1.18 de la Cons-
titucion reconoce al Estado competen-
cia estatal en materia de funcién pui-
blica: 1) Competencia para regular
los aspectos basicos de la situacién
personal de los funcionarios publicos;
es decir, de la denominada relacién
de setvicio, contenido indiscutible del
régimen estatutario, y 2) Competen-
cia para regular los aspectos esencia-
les de la organizacién de la burocra-
cia de las Administraciones Piblicas,
pues la expresién “régimen juridico”
contenida en el precepto constitucio-
nal no se refiere exclusivamente al
procedimiento y al régimen de recur-
sos... y ha de entenderse incluida
también en ella la regulacién bésica
de la organizacién de todas las Ad-
ministraciones Publicas.»

A la vista de esta jurisprudencia
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constitucional se puede concluir que
en concepto de régimen juridico se
pueden integrar el procedimiento y el
régimen de recursos, y los aspectos
organizativos, en un sentido amplio
que contiene también las relaciones
interadministrativas, y las competen-
cias. Més alld de estos extremos, los
pronunciamientos estdn muy matiza-
dos o se han hecho de manera impli-
cita y, en definitiva, remiten de nue-
vo al sentido mismo de la expresién
«régimen juridico» (no todas las re-
glas de control contable o financiero,
sino sélo las subsumibles en ese con-
cepto, ha indicado el Tribunal). Pero,
ademds, han de tenerse en cuenta
también las exclusiones: por un lado,
régimen juridico no es todo el Dere-
cho administrativo; por otro, han de
diferenciarse los elementos referidos
a cada una de las partes de la cldusu-
la del articulo 149.1.18 cE.

Al lado de las consideraciones que
pueden hacerse a partir de las senten-
cias constitucionales resefiadas hemos
de afiadir las observaciones que se ob-
tienen de la aplicacién de las reglas
interpretativas. Se puede afirmar que
la expresién régimen juridico nunca
puede comprender la totalidad de los
aspectos de la ordenacién de las Ad-
ministraciones piiblicas, ya que en el
mismo precepto del articulo 149.1.18
ck se diferencian diversos sin dar
prioridad a ninguno, ni considerar in-
tegrados unos en un primer enuncia-
do mids amplio y omnicomprensivo,
que seria el régimen juridico. De la
literalidad del precepto se deriva sim-
plemente una enumeracién y, por tan-
to, la necesidad de no atribuir a nin-
gin aspecto una virtualidad global
que, como ya hemos visto, refuté el
Tribunal Constitucional en la senten-
cia de 28 de julio de 1981. En defi-
nitiva, se puede mantener que el con-

cepto de régimen juridico de las Ad-
ministraciones publicas, y, en concre-
to, de las entidades locales, debe cen-
trarse en los aspectos organizativos y
competenciales con posibilidades res-
trictivas de ampliacién, sin que sea
admisible una interpretacién que con-
sidere integrados en €l todos los as-
pectos de una Administracién tanto
como sometida al Derecho publico.
A partir de esta conclusién puede
mantenerse que el alcance sustancial
—la extensién de la materia—, aun-
que ofrece puntos fronterizos incier-
tos, no comprende la totalidad del
tratamiento de una entidad publica, y
es, por tanto, mds reducido que el
4mbito material que contemple direc-
ta y globalmente la regulacién in ge-
nere de una entidad o tipo de admi-
nistracién. Mds claramente, el alcance
de la materia «régimen local» —que
no es régimen juridico de las Admi-
nistraciones locales— es mds amplio
que el propio del concepto régimen
juridico contemplado en la cldusula
del articulo 49.1.18 cE.

hY%

Al desentrafiar la significacién del
dmbito material designado con la ex-
presién «Régimen Local» debemos
recoger, en primer lugar, los datos
que nos aporta la Constitucién y el
bloque constitucional completo.

En relacién con la Constitucién he-
mos de remarcar, por un lado, que el
articulo 148.1.2, al fijar las materias
en que pueden asumir titularidades

.las Comunidades Auténomas ex-ar-

ticulo 143 utiliza la expresién «ré-
gimen local» para identificar la legis-
lacién que, en su caso, ha de contem-
plar la transferencia de funciones de
la Administracién estatal sobre Cor-
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poraciones locales a las Comunidades
Auténomas. Se entiende, por tanto,
que «régimen local» califica la legis-
lacién que regula las funciones esta-
tales relativas a las Corporaciones lo-
cales, en todas las funciones de forma
indiferenciada. Hay que sefalar, ade-
méds, el detalle de que la alusién del
articulo 148.1.2 ¢k al régimen local
se hace utilizando esta misma expre-
sién. Por otro lado, hay que advertir
que se utiliza la férmula «régimen lo-
cal» precisamente en un precepto que,
como el articulo 148, no tiene por
objeto atribuir competencias —si asi
fuese se podria enturbiar quizd la re-
ferencia, ya que confluirfan potestad
y 4mbito material— sino enunciar
materias en las que los Estatutos pue-
den atribuir titularidades (potestad
normativa, ejecutiva...).

Ademds, no es extraiio que se uti-
licen expresiones juridicas o institu-
cionales para definir 4mbitos mate-
riales. Ciertamente que en ocasiones
¢éstos se describen partiendo de enun-
ciados descriptivos de la realidad fi-
sica 0 econémica o social, pero es
igualmente cierto que también con
frecuencia se remarca un aspecto de
la realidad modulado por e! Derecho
{(véanse, a titulo de ejemplo, los nd-
meros 2 u 8 del articulo 149.1 cE).

También los Estatutos de Autono-
mia, como hemos tenido ocasién de
poner de relieve, ven en la expre-
sién «régimen local» un enunciado
descriptivo de un 4mbito competen-
cial, es decir, de un trozo de la rea-
lidad sobre la cual se asignan titula-
ridades juridicas, en este caso, a las
Comunidades Auténomas. Por tanto,
para los Estatutos, que, no lo olvide-
mos, constituyen la norma fundamen-
tal para cerrar la distribucién de
competencias entre el Estado y las

Comunidades Auténomas, «régimen
local» es una materia objeto, si asi
lo prevén, de la competencia autoné-
mica, identificable de la misma mane-
ra, en principio, que la agricultura o
las fundaciones privadas.

Un tercer elemento se deriva del
bloque constitucional, cuya significa-
cién no se puede olvidar a la luz de
la jurisprudencia constitucional. Nos
referimos a los traspasos de servicios
o asuncién de funciones que se han
producido en el campo del régimen
local. El Tribunal Constitucional ha
estado manteniendo que, si bien las
competencias autondmicas se osten-
tan en virtud de las cldusulas estatu-
tarias y no de las normas de traspa-
so, el contenido de éstas puede ser
util para perfilar precisamente el dm-
bito competencial (sentencia 117/
1984, de 5 de diciembre). En rela-
cidn con un Decreto de la Generali-
dad de Cataluiia, por el que se asu-
men competencias de régimen local, el
nimero 162/19 de 3 de junio, el Tri-
bunal Constitucional, al resolver un
conflicto  positivo de competencias
planteado por el Gobierno del Esta-
do, se ha pronunciado, de hecho, so-
bre el tema que estamos estudiando,
y en ¢l sentido de admitir la sustan-
tividad del dmbito material definido
con la expresidn «régimen local». En
este sentido, es util reseguir, en pri-
mer lugar, la argumentacién del re-
presentante estatal tendente a vaciar
de significacién este dmbito compe-
tencial, para después contrastar como
el 6rgano de la justicia constitucional
obvia si no hace su razonamiento.

En la letra f} del nimero 2 de los
Antecedentes de la sentencia de 5 de
diciembre de 1984 se recogen los ar-
gumentos de la Administracién del
Estado que ahora interesan en los
términos siguientes;
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«La competencia del art. 9.8 del
Estatuto cataldn sobre materias de ré-
gimen local tiene una naturaleza simi-
lar a su precepto matriz de la Consti-
tucién (articulo 149.1.18); se trata
no de una competencia sobre un sec-
tor o 4mbito normativo (puesto que
la legisiacién de régimen local llega a
comprender una pluralidad de éstos),
sino de una competencia organizativa
e instrumental de desarrollo de unas
bases que debe acatar en su ejercicio
las competencias auténticamente “ma-
teriales” distribuidas en la Constitu-
cidén.»

El Tribunal no acepta este razona-
miento y, asi, en el Fundamento juri-

dico 3 afirma:

«En principio, la competencia a
que se refiere la norma citada podria
encuadrarse tanto en la “materia” de
“régimen local” como en la de “orden
ptblico”, pero en cualquier caso, dada
la naturaleza de la norma, la delimi-
tacién de la titularidad de la compe-
tencia controvertida obliga a exami-
nar, con cardcter previo, el alcance
de la tutela del Estado ¢ de las Co-
munidades Auténomas sobre los en-
tes locales.»

No se admite, pues, una evapora-
cién del 4mbito competencial, sino
que la solucién del conflicto se plan-
tea partiendo de la inclusién de Ia
faculted discutida en una u otra ma-
teria.

En el dltimo Fundamento se rati-
fica este enfoque al resolver el segun-
do punto objeto del conflicto:

«De aqui que el titulo competen-
cial que ha de setvir de base para el
ejercicio de la facultad prevista en el
mencionado precepto sea el relativo
al “régimen local” y, pot lo tanto, la
competencia controvertida haya de

considerarse incluida dentro de las
asumidas por la Generalidad de Cata-
lufia en virtud del articulo 9.8 de su
Estatuto de Autonomia.»

Por otro lado, ya en la anterior
sentencia del Tribuna! Constitucional
de 2 de febrero de 1981, se hacia im-
plicitamente un enfoque similar cuan-
do se decia:

«Las consideraciones anteriores so-
bre el concepto constitucional de au-
tonomia y los limites de los controles
no se ven afectadas por el hecho de
que se haya producido la transferen-
cia de determinadas competencias en
relacidn con la.materia que aqui nos
interesa “interior” o “administracion
local” a los diversos Entes preautond-
micos y Comunidades Auténomas...»

Se admite, por tanto, el cardcter
globalizador del «régimen local» y su
naturaleza de objeto de unas titulari-
dades juridicas atribuidas a la Gene-
ralidad por el Estatuto.

Por otro lado, la expresion «régi-
men local» tiene raices consolidadas
en la evolucién de nuestro ordena-
miento como un concepto que com-
prende los diversos aspectos referi-
dos a las Entidades Locales. Es su-
ficiente citar en este sentido la Ley
de Régimen Local, de 24 de junio de
1955, o la Ley de Bases del Estatuto
de Régimen Local, de 19 de noviem-
bre de 1975.

Sin embargo, se ha querido deri-
var del contenido especifico —parte
del contenido-— del régimen local,
que comprende los aspectos orgini-
cos y funcionales de las entidades lo-
cales, y que lo diferencian de otros
imbitos materiales en los cuales, ade-
més de forma mis evidente, se inclu-
ve la regulacién de un sector de la
realidad fisica o econdmica, casi una
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eliminacién de la competencia sin ad-
vertir que ni todos los dmbitos sus-
tanciales se acotan desde la misma
perspectiva —Ilo hemos advertido
ya—, ni los citados aspectos orgénico
y funcional estin ausentes en otros
campos sustanciales. '

Pero es que, ademds de aceptar
este planteamiento, muchas de las
attibuciones que la Constitucién re-
serva al Estado quedarian afectadas
ya que también se refieren a materias
en las que privan las aspectos organi-
zativos y funcionales. Aparte de la
cldusula del articulo 149.1.18 cE, po-
driamos citar las competencias en ma-
teria de planificacién.

Hemos de concluir que la compe-
tencia de la Generalidad contemplada
en el articulo 9.8 EaC comprende,
como dmbito material, la totalidad
de los aspectos referidos a la Admi-
nistracién local, objeto normal de la
regulacién de las Entidades locales.
Este es el campo en el que la Comu-
nidad Auténoma y también el Estatu-
to asumen las titularidades respecti-
vas. Que los aspectos orgdnicos o fun-
cionales tengan una especial significa-
cién no elimina el cardcter global del
precepto, ni la incidencia de valora-
ciones juridicas deshace el «sustrac-
tum» material de las competencias.

VI

Corresponde ahora examinar el tipo
de potestades que en los respectivos
dmbitos materiales han asumido el Es-
tado y la Generalidad. Como sabe-
mos, por lo que respecta al régimen
juridico de las Administraciones pu-
blicas y el estatuto de sus funciona-
rios (como también, en cuanto a la
contratacién y las concesiones y la
responsabilidad administrativa), se-

gun el articulo 149.1.18 cE el Esta-
do tiene competencia para establecer
las bases o legislacién bdsica.

De acuerdo con el articulo 9.8 EAC
la Generalidad tiene competencia ex-
clusiva en materia de régimen local,
atribucién que implica la titularidad
de las potestades legislativa y regla-
mentaria de la funcién ejecutiva (art.
25.2 Eac); todo ello, sin embargo,
sin perjuicio de la citada competencia
estatal, excepcién que no se extiende
a unos aspectos concretos: alteracio-
nes de los términos municipales y de-
nominacién oficial de los municipios y
toponimos. Asi pues, el articulo' 9.8
EAC nos hace un disefio de un tipo
concreto de competencia: las diferen-
tes potestades publicas, cualitativa-
mente consideradas, son asumidas por
la Generalidad, que, no obstante, se
encuentra circunscrita por una fa-
cultad estatal especifica que consiste
en fijar las bases.

Ahora bien, conviene remarcar que
el Estatuto, que es la norma que cie-
rra el sistema de distribucién de com-
petencias entre el Estado y la Gene-
ralidad (art. 149.3 cE), combina las
potestades autondmicas con la facultad
estatal de establecer las bases en una
materia esencialmente de dos mane-
ras: la primera, como acabamos de
indicar, afirmando unas titularidades
que quedan, sin embargo, acotadas
por la competencia estatal; la segunda
tiene una ejemplificacidn concreta en
el articulo 10 EAC, aunque podriamos
aducir otros ejemplos, y sitia las po-
testades legislativas autonémicas, que
expresivamente se describen como de
desarrollo legislativo, «en el marco
de la legislacién bdsica del Estado y,
si procede, en los términos que aque-
lla legislacién establezca».

Puede considerarse que la diferen-
cia reside en el tipo de modulacién de
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la relacién entre los dos ordenamien-
tos y que en el primer caso las bases
ejercen una funcién mds bien de deli-
mitacién, es decir, de prefiguracién
negativa de los contornos, mientras
que en el segundo presentan una vir-
tualidad positiva en el sentido de in-
formar ¢l contenido de la misma le-
gislacién autondmica.

No desconocemos en la actualidad
el escepticismo que puede despertar
el recuerdo de estas matizaciones, pero
serfa incorrecto olvidar que el mismo
Tribunal Constitucional, en la Sen-
tencia de 8 de febrero de 1982, alu-
di6 a ello, diciendo en concreto:

«Estas diferencias de diccién auto-
rizan a entender, entre otras conse-
cuencias, que cuando se utiliza esta
segunda férmula se intenta sujetar
mds estrechamente la competencia le-
gislativa al marco de Ja legislacion bé-
sica del Estado.»

No pretendemos, al recordar este
aspecto, mds que sefialar la necesidad
de buscar, no tnicamente la signifi-
cacién general de la facultad de esta-
blecer las bases y las caracteristicas de
éstas, sino también las peculiarida-
des que en cada caso se pueden deri-
var de la posicién concreta y, en re-
lacién con las competencias econémi-
cas, de esta titularidad estatal.

No nos entretendremos en el exa-
men, de forma separada, de Jas po-
testades que corresponden a la Gene-
ralidad, ya que en si mismas no pre-
sentan una problemdtica especial, se-
parada de la que se puede derivar de
las caracteristicas concretas que asu-
me la potestad estatal de fijar las ba-
ses.

El estudio de las caracteristicas de
Jas bases es uno de los aspectos mds
complejos de las relaciones entre el
Derecho estatal y el Derecho auto-

némico. Ademads, como este Consejo
ya ha tenido ocasién de advertir (en-
tre otros, en nuestros Dictdmenes
nims. 75 y 79}, los contornos con-
siderablemente dificiles u obscuros
del tema han favorecido interpreta-
ciones en las que incide mds Ia iner-
cia de los esquemas anteriores de or-
ganizacién tradicional de los poderes
publicos y de ordenacién del sistema
de fuentes del derecho que una pro-
fundizacién en las directrices renova-
doras que se desprenden de la consa-
gracién del principio de pluralismo
legislativo en la Constitucién de 1978.

En el examen de las normas bisi-
cas habria que distinguir, a efectos
expositivos, dos aspectos segun se cen-
tre la atencién en su contenido —el
elemento material— o en la exteriori-
zacién y su rango —el elemento for-
mal—. Al considerarlos ambos, lo
haremos teniendo en cuenta las orien-
taciones que se derivan de los pro-
nunciamientos del Tribunal Constitu-
cional sin que ello implique una
asuncién general de estos criterios,
respecto a los cuales se hardn tam-
bién determinadas observaciones.

Desde su primera toma de posicidn
sobre este tema, en la Sentencia de
28 de julio de 1981, el Tribunal Cons-
titucional ha insistido en una configu-
racién material de las bases:

«La nocién de bases o de normas
basicas ha de ser entendida como no-
cién material y, en consecuencia, esos
principios o criterios bdsicos, estén o
no formulados como tales, son los que
racionalmente se deducen de la legis-
lacién vigente.»

Ademids, ha anadido:

«... de esta nocién material de ba-
ses se infiere que unas normas no son
bisicas por el mero hecho de estar
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contenidas en una ley y ser en ella
calificadas como tales, sino que lo
esencial del concepto de bases es su
contenido» (sTc, de 28 de enero de
1982).

Hay que aclarar que, a nuestro pa-
recet, esto no quiere decir que todo
aquello que por diversas razones ha
de ser uniforme sea bdsico, sino que
la uniformidad es un componente de
la integridad de lo que es bédsico. En
otras palabras, la uniformidad nece-
saria, en s{ misma, no es un criterio
de asignacién de competencia sobre
«bases». La competencia sobre bases
tiene una causa especifica en el bloque
constitucional, diferente de la causa
de las competencias sobre tratamien-
to uniforme de la realidad (salvo ca-
sos especiales y determinados instru-
mentos previstos en la Constitucién).

En estos enfoques, por tanto, la
existencia de lo que debe entenderse
come bdsico depende necesariamente
del hecho de que efectivamente (sus-
tancialmente) sea bdsico o fundamen-
tal, ya que la misién de las bases, y
de esta competencia estatal, es que
«tales bases tengan una regulacién
uniforme y de vigencia en toda la na-
cién, con lo cual se asegura... un
comin denominador normativo, a par-
tir del cual, cada Comunidad, en de-
fensa de su propio interés general,
podrd establecer las peculiaridades
que convenga» (STC de 28 de enero
de 1982). «Cuando la Constitucién
utiliza el término bases (as{ en el ar-
ticulo 149.1.11, 13 y 18) estd com-
prendiendo funciones normativas que
aseguran, en lo que es menester, un
comtn uniforme, unas reglas a partir
de las cuales las Comunidades Autd-
nomas que tengan asumidas compe-
tencias en la materia puedan ejercer-
las» (sTc de 28 de junio de 1983).

En consecuencia, se puede mante-
ner que una primera condicién nece-
saria para que una norma sea bdsica
radica en el hecho de que su conteni-
do implique una regulamién material
del sector o aspecto de la realidad, y
ordene la accién piblica que debe
proyectarse. Y la segunda condicién
es que el citado contenido responda
al objetivo o finalidad de esta compe-
tencia; identificacién del nicleo de
una parte del ordenamiento en fun-
cién de los intereses generales uni-
tarios de los que es exponente el
Estado como aparato central, que se
concretard normalmente con el esta-
blecimiento del minimo denominador
comin sefialado expresivamente en la
jurisprudencia constitucional. De esta
condicién se deriva una tercera en el
sentido de que la normacién bdsica
no ha de agotar la regulacién de una
materia ni impedir «una diversidad
de regulaciones» (sTC de 4 de noviem-
bre de 1982), o «una accién de go-
bierno» de cada Comunidad «en fun-
cién de una politica propia» (srTc de
14 de junio de 1982). La fijacién
de las normas bisicas «debe permitir
distintas opciones, ya que la potestad
normativa de las Comunidades Auté-
nomas no es en estos supuestos de
cardcter reglamentario. En el respeto
de esas condiciones bésicas, por tan-
to, las Comunidades Auténomas po-
drin legislar libremente» (sTC de
28 de julio de 1981) y no «debe lle-
gar a tal grado de desarrollo que dejen
vacias de contenido las correspondien-
tes competencias de las Comunida-
des» (strc de 28 de abril de 1983).
Y, en dltimo término, han de dejar
un espacio para la normacién autond-
mica, ya que, como se ha dicho pre-
cisamente en relacién con una cues-
tién concreta relacionada con el régi-
men local, «la instrumentacién tinica
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de una publicidad que como modelo
uniforme y general se imponga a to-
das las administraciones agotaria, por
lo demds, una parcela, dentro de la
materia de la funcién piblica local en
la que en principio concurren compe-
tencias normativas del Estado y . del
Pais Vasco» (stc de 25 de octubre
de 1983).

En definitiva, las bases o regula-
cién bésica no pueden agotar, comple-
tamente, la ordenacién de una mate-
ria de manera que se impidan desa-
rrollos diferentes que légicamente no
pueden estar incluidos en el ntcleo
bésico, que no puede comprender la
totalidad de la materia, ya que si fue-
se asi, todas las potestades piblicas,
o al menos las normativas, habrian
sido atribuidas por el mismo constitu-
eynte al Estado.

Ahora bien, la concepcién material
de las bases, como ya hemos dicho,
comporta la exigencia también de que
el contenido de la norma bdsica sea
materialmente ésta. No se trata aho-
ra del problema del alcance o de la
incidencia, y, en consecuencia, de
la relacién con el ordenamiento auto-
némico. Se trata de un aspecto que
puede examinarse de manera aislada,
contemplando Ginicamente las caracte-
risticas intrinsecas del precepto. Es,
de hecho, un prius en el anilisis de
las bases.

Antes de saber si unas determina-
das normas bidsicas agotan o no su
campo y si van més alld afectando al
ambito reservado a las potestades au-
tonémicas, hay que realizar, aunque
sea implicitamente, una operacién pre-
via: constatar si por sus caracteristi-
cas las bases tienen apariencia de ta-
les bases o, dicho de otra manera, si
su contenido implica una regulacién,
del tipo que sea, del 4mbito material

de la competencia. La materialidad de
las normas bdsicas, precisamente por
la concepcién que les ha otorgado el
Tribunal Constitucional, es un ele-
mento esencialmente ligado a su mis-
ma existencia y, en consecuencia, no
se puede atribuir simplemente la con-
dicién de bdsica a una norma que no
contenga reglas que precisamente re-
gulen el objeto que se trate.

En este sentido, no pareceria ad-
misible la consideracién de basicas de
normas vacias o en blanco. _

Por otro lado, debe tenerse en
cuenta que la potestad de dictar ba-
ses, como la competencia de legislar,
se sitdan obviamente en el campo de
los poderes constituidos. En conse-
cuencia, la materialidad de las bases
ha de ser fruto de un ejercicio con-
creto de los poderes constituidos, y
ha de ser invariable una pretendida
materialidad anclada en complemen-
tos de la funcién constituyente no le-
gitimados expresamente. Hay que re-
cordar en este sentido las afirmacio-
nes del Tribunal Constitucional, en
la sentencia de 5 de agosto de 1983:

«... el legislador estatal no puede
incidir directamente en la delimitacién
de competencias mediante la interpre-
tacién de los criterios que sirven de
base a la misma. Es cierto que todo
proceso de desarrollo normativo de
la Constitucién implica siempre una
interpretacién de los correspondien-
tes preceptos constitucionales, realiza-
da por quien dicta la norma de desa-
rrollo. Pero el legislador ordinario
no puede dictar normas meramente
interpretativas cuyo exclusivo objeto
sea precisar el Gnico sentido, entre los
varios posibles, que deba atribuirse
a un determinado concepto o precep-
to de la Constitucién, pues, al reducir
las distintas posibilidades o alternati-
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vas del texto constitucional a una
sola, completa de hecho la obra del
poder constituyente y se sitda funcio-
nalmente en su mismo plano, cruzan-
do, al hacerlo, la linea divisoria entre
el poder constituyente y los poderes
constituidos».

Asi pues, para calificar una norma
como bésica es necesario, primero, que
tenga un contenido material, es decir,
que se produzca una regulacién o in-
tervencién en un dmbito o sector.
Una vez constatada la existencia efec-
tiva de la norma bésica, hay que exa-
minar si se limita a los aspectos o
funciones que le son propios o bien
si va més all4, incidiendo desde este
momento sin titulo en el campo re-
servado a las potestades autondmicas.

Habiendo llegado a este punto del
andlisis de la legislacién bdsica, hay
que afadir un criterio al que hemos
aludido m4s arriba. La verificacién de
st el alcance de la base es o no correc-
ta a la luz del bloque constitucional
no ha de hacerse de manera aislada o
separada de un reconocimiento de las
caracteristicas de la cldusula atributi-
va de competencia a la Comunidad
Auténoma, sino que es necesario,
para acabar de centrar la cuestién,
conocer cudl es la funcionalidad que
se otorga en cada caso a las bases. Si
es de cardcter informador, el alcance
serd profundo o incisivo {condiciona-
dor o limitador de las opciones pro-
pias) que si el papel es de acotacién
o delimitador.

Los aspectos mds formales relati-
vos a esta potestad estatal han sido
oscurecidos por la insistencia del Tri-
bunal Constitucional en la concepcién
material de las bases y relativizadas
por la ampliacién progresiva tanto de
las formas de individualizacién como

de los instrumentos de exterioriza-
ctén.

En la sentencia de 28 de julio de
1981 ya se remarcd la primacia de la
configuracién material, admitiendo
la aplicacién de métodos deductivos
para individualizar los preceptos bé-
sicos, pero sefialando al mismo tiem-
po que «las Cortes deberdn establecer
qué es lo que haya de entenderse por
bdsico». Sin embargo, a partir de este
primer pronunciamiento, se ha ido
flexibilizando la forma de exterioriza-
cién de las bases. «Dado el cardcter
fundamental y general de las normas
basicas, el instrumento para estable-
cerlas con posterioridad a la Consti-
tucién es la Ley. Sin embargo, puede
haber algunos supuestos en los que
el Gobierno podrd hacer uso de su
potestad reglamentaria para regular
por Real Decreto, y de modo comple-
mentario, alguno de los aspectos bi-
sicos de una materia determinada»
{sTc de 28 de enero de 1982). Es la
apertura de un proceso en que la ema-
nacién de bases al margen de la ley
se va admitiendo progresivamente.
Las bases se han de regular por ley
«sin excluir que este aspecto nuclear
pueda ser completado mediante nor-
mas reglamentarios en aquellos su-
puestos en que el desarrollo normati-
vo con eficacia en toda la nacién venga
exigido para la vigencia efectiva de
las bases establecidas por la ley» (sTC
de 28 de mayo de 1983). Se acepta,
incluso, que el elemento bdsico llegue
al campo de las medidas concretas, ya
que, si bien «la competencia estatal
para fijar las bases es una competen-
cia de normacién que corresponde al
legislador, ocurre que en algunas ma-
terias ciertas decisiones y actuaciones
de tipo aparentemente coyuntural, que
tienen por objeto la regulacién inme-
diata de situaciones concretas, pueden
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tener sin duda cardcter bdsico por la
interdependencia en los fundamentos
mismos del sistema normativo» (STC
de 28 de abril de 1983). Otras veces
la calicaficién de la actividad ejecutiva
como bisica se ha hecho porque la
accién afecta a diversas Comunidades
Auténomas (setencias de 28 de enerc
y de 8 de julio de 182), o porque la
ejecucién comporta médrgenes amplios
de discrecionalidad (sentencia de 4 de
marzo de 1982), o incluso por la exis-
tencia de una relacién de conexién
(sentencia de 7 de abril de 1983). En
todo caso, 2 pesar de la volubilidad
de las posiciones del Tribunal, hay un
planteamiento implicito en sus pro-
nunciamientos, en el sentido de que
la actividad ejecutiva, sélo excepcio-
nalmente y de forma limitada, se pue-
de entender como bdsica.

De todas formas, con este enfoque,
seglin el Tribunal Constitucional, las
bases desarrollan de hecho una doble
funcién: por un lado, constituyen un
criterio discriminador de subsectores
materiales de competencia; por otro
lado, son un auténtico limite, en el
sentido de indicacién de actuaciones,
a los actos concretos de ejercicio de
las potestades autondémicas. Pero des-
de ninguna de la dos perspectivas
—hay que advertitrlo— se puede anu-
lar la competencia autonémica.

Ahora bien, a pesar de la significa-
cién del elemento material, que ha
dejado en una posicién supeditada el
aspecto formal, no se puede admitir
una simple y total evaporacién de
éste. En este sentido podemos recor-
dar la sentencia de 28 de abril de
1983, que, después de recordar plan-
teamientos ya conocidos sobre la po-
sibilidad de expresar a nivel legal e
infralegal las bases, afirma:

Un aspecto fundamental e indiso-

ciable del resto del debate es el de
la concrecién del érgano estatal lla-
mado a ejercer esa competencia, y
asimismo el de la forma (norma con
rango de ley o disposicién reglamen-
taria) a través de la cual ha de ser
ejercida la competencia en cuestién...
puede no ser indiferente que una com-
petencia estatal... sea ejercida por
cualquiera de los drganos centrales
del Estado, sino que la naturaleza mis-
ma de la competencia en cada caso
discutido puede implicar que deba
ser ejercida por un 6rgano del Estado
y, en principio, sdlo por él. Asi acon-
tece en particular con la competencia
de fjacién de bases, acerca de la cual
este Tribunal ha dicho reiteradamente
que se trata de una competencia not-
mativa y, més en concreto, que, “dado
el cardcter fundamental y general de
las normas bdsicas, el instrumento para
establecerlas con posterioridad a la
Constitucién es la ley” (sentencia 1/
1982, de 28 de enero...), lo que im-
plica obviamente que han de ser es-
tablecidas por las Cortes Generales y
no por el Gobierno. Esta afirmacién
requiere a su vez matizaciones com-
plementarias contenidas en aquella
misma sentencia, ...acerca de la po-
sibilidad de que por via reglamentaria
regule el ejectuivo aspectos concretos
del niicleo bisico, previamente defi-
nido como tal por el legislador pos-
constitucional o inferido por el Go-
bierno a partir de la legislacién pre-
constitucional. Por consigivente, cuil
sea el drgano estatal —Cortes Gene-
rales o Gobierno— que ejerce la com-
petencia del Estado —"“id. est”, no
de la Comunidad que la reclama— y
cudl sea la forma o rango de la norma
a través de la cual se ejerce dicha
competencia son problemas indisocia-
bles del de la titularidad de la compe-
tencia, ... de donde se infiere que para
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resolverlo no bastard, al menos en
relacién con la fijacién de las bases.. .,
con declarar que tal o cual competen-
cia es 0 no estatal, pues aun siendo
estatal una competencia, s/ la ejerce
un Organo del estado distinto al pre-
visto constitucionalmente, el Tribunal
tendrd que declarar nula la norma en
que tal competencia se contenga.»

Asi pues, para el Tribunal Consti-
tucional, el rango de la norma que
identifique las bases es una cuestién
de primer orden y su consideracién
es del todo compatible con una con-
figuracién material de bases. Cierta-
mente, con esta cuestién no se agota
la temética en torno al elemento for-
mal, pero la atencién puesta en este
caso en el rango de la norma es un
reflejo de la vigencia y la aplicacién,
también en este ambito, de los prin-
cipios constitucionales de jerarquia
normativa y de legalidad. De esto se
deriva que cuando una ley estatal, de
forma expresa, ha determinado con-
cretamente cudles de sus preceptos
son bdsicos e, implicitamente, cudles
no lo son, no es admisible el otorga-
miento de cardcter bdsico a un desa-
rrollo reglamentario, o a una previ-
sién de actividades ejecutiva relacio-
nados precisamente con los preceptos
no bdsicos. Lo mismo se puede decir
en el caso de una ley enteramente de
bases, ejercicio especifico, e incluso
solemne, de la competencia correla-
tiva.

La hjacién expresa de las bases en
una materia por parte del Estado me-
diante una ley es una garantia de la
seguridad juridica y, en cierto senti-
do, podria sostenerse que desde el
momento de su promulgacién ofrece
una resistencia notable a su modifi-
cacién por ley que no garantice la
plena comprensién de lo que sea bi-
sico.

Pero es mds importante, sin em-
bargo, que, una vez en vigor la nor-
ma bdsica, el mismo Estado sefala
acotaciones respecto a la dimensién
de la competencia estatal. Por ello,
mientras que las normas declaradas
bdsicas por la ley no se modifiquen,
las bases en la materia en cuestién
son en todo caso y unicamente las
sefialadas expresamente como tales
normas bdsicas, es decir, las conteni-
das en la Ley sin que sea posible bus-
car en el ordenamiento, preexistente
o no, entre normas bdsicas en la ma-
teria, y sin que por normas de rango
inferior a la ley pueda alterarse por
modificacién o ampliacidén (o restric-
cién) lo que ha sido declarado bésico
y que es, con la excepcién unica del
juicio del Tribunal Constitucional, lo
que se ha de entender —y sélo aque-
llo— necesariamente como bisico.

Este planteamiento tiene sélo dos
excepciones: a) pueden existir sub-
materias (o aspectos individualizados
de la materia) dejadas expresamente
al margen de la ley de bases; 4} la
misma ley de bases puede prever
—todo esto segin el Tribunal Cons-
titucional— un desarrollo o, incluso,
una actividad ejecutiva peto simple-
mente en clertas circunstancias, como
complemento o «para la preservacién
de la normativa de una institucién
considerada como bdsica», ya que
aquello «debe ser entendido asimis-
mo como bdsico por via de consecuen-
cia o de conexién» (sTC de 7 de abril
de 1983), posibilidades éstas que han
de interpretarse mds restrictivamente
cuando el legislador estatal ha hecho
uso de la competencia de fijar las
bases que cuando éstas se deducen del
ordenamiento preexistente, ya que en
el primer caso ha habido una ocasién
concreta de acomodar un sector del
ordenamiento a la nueva organizacién
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territorial prevista por la Constitu-
cién y no se trata ya de adecnaciones
puntuales —y siempre transitorias—
del ordenamiento preexistente extra-
fio al orden actual de las competen-
cias.

En definitiva, cuando el legislador
dicta la legislacién bdsica en una ma-
teria, su pronunciamiento tiene tam-
bién un sentido negativo y queda de-
limitado el campo de lo que es bisico
y lo que no lo es, se produce un rom-
pimiento respecto a la situacién ante-
rior y se abre una nueva, y queda
vedado ¢l establecimiento de bases,
salvo las excepciones apuntadas, en
los 6rganos estatales no titulares de
la potestad legislativa.

Recordemos, finalmente, que esta
recuperacién de los aspectos formales
es, ademds, una condicién necesaria
para dar un nivel adecuado de seguri-
dad al sistema, que es condicién de
st mismo funcionamiento regular.
Como decia el Tribunal Constitucio-
nal en su sentencia de 29 de enero
de 1982, «dado un caricter funda-
mental y general respecto al resto de
la ordenacién de la materia, las bases
de la misma deben tener estabilidad,
pues con ellas se atiende a aspectos
més estructurales que coyunturales».

VII

La Constitucién contiene un con-
junto de disposiciones sustantivas que
inciden profundamente en la materia
de régimen local. Nos referimos prin-
cipalmente a los principios y determi-
naciones contenidos en los articulos
137, 140, 141 cE.

El articulo 137, al contemplar glo-
balmente la organizacién territorial
del Estado, afirma la autonomia de
municipios y provincias para la ges-

tién de sus intereses respectivos. El
articulo 140, que reafirma la autono-
mia municipal, sefala el cardcter re-
presentativo y lo mismo hace el ar-
ticulo 141 respecto a la provincia
como entidad local.

Fl articulo 5 EAC confirma también
esta orientacién cuando en el pérrafo
tercero prevé que «una ley del Parla-
mento regulara la organizacién territo-
rial de Catalufia... garantizando la
antonomia de las diferentes entidades
tertitoriales».

La afirmacién constitucional de la
autonomia local implica el asegurar
a estas entidades una posicién que
gueda configurada mediante el otor-
gamiento de un haz de competen-
cias propias, no condicionadas com-
pletamente, en funcién de los inte-
reses respectivos y la atribucién de
las potestades caracteristicas de las
Administraciones puablicas. La con-
crecién y regulacién, sin embargo, no
estd contenida en la Constitucién, sino
remitida por ésta al legislador ordi-
nario, que se encuentra, en sus 0p-
ciones, naturalmente limitado por lo
que constituye «el reducto indisponi-
ble o niicleo esencial de la institucién
que la Constitucién garantiza. Por de-
finicién, en consecuencia, la garantia
institucional no asegura un contenido
concreto o un 4mbito competencial
determinado y fijado de una vez por
todas, sino la preservacién de una
institucién en términos recognosci-
bles para la imagen que de la misma
tiene la conciencia social en cada tiem-
po y lugar. Dicha garantia es desco-
nocida cuando la institucién es limi-
tada de tal modo que se la priva
pricticamente de sus posibilidades de
existencia real como institucién para
convertirse en un simple nombre. Ta-
les son los limites para su determina-
cién de las normas que la regulan y
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por la aplicacién que se haga de és-
tas. En denitifiva, la unica interdic-
cién claramente discernible es la de
la ruptura clara y neta con esa imagen
cominmente aceptada de la institu-
cién que, en cuanto formacién juri-
dica, viene determinada en buena
parte por las normas que en cada mo-
mento la regulen y la aplicacién que
de las mismas se hace» (sTC de 28 de
julio de 1981). Por tanto, la Consti-
tucién no configura ni los intereses ni
el haz minimo de competencias, que
deberd identificar el legislador ordina-
rio aunque éste encuentra un limite
precisamente en la misma garantia
constitucional de la autonomia local,
que es administrativa y, en conse-
cuencia, cualitativamente diferente de
la de las Comunidades Auténomas,
que el mismo Tribunal ha adjetivado
como politica. Ahora bien, como de-
cia el Tribunal Constitucional en la
sentencia de 2 de febrero de 1981,
«concretar este interés con relacion a
cada materia no es fdcil y, en ocasio-
nes, sélo puede llegarse a distribuir
la competencia sobre la misma en fun-
ci6n del interés predominante, pero
sin que ello signifique un interés ex-
clusivo que justique una competencia
exclusiva en el orden decisorio».

Por otro lado, hay que tener en
cuenta que en la delimitactén de in-
tereses y competencias han de produ-
cirse alteraciones que deriven necesa-
riamente de la misma implantacién del
nuevo sistema de poderes piblicos
previsto en la Constitucién de 1978,
o de acuerdo con ésta.

En este sentido, se puede estable-
cer una diferenciacién entre el hecho
de que las alteraciones estén simple-
mente inducidas por la aparicién de
las Comunidades Auténomas o bien
dependan de una reorganizacién de
la Administracién local. Principalmen-

te, a la primera vertiente se ha refe-
rido el Tribunal Constitucional cuan-
do en la sentencia de 28 de julio de
1981, refiriéndose a la provincia
como entidad local, sefiala que:

«Si cabe derivar de la Constitucién
razones que apuntan a la posibilidad
de que estos intereses provinciales y
las competencias que su gestién com-
porta han de ser inflexionados para
acomodar esta pieza de nueva estruc-
tura juridico-politica a otras entida-
des autonémicas de nueva creacién. ..

»... es lo cierto que si el poder
piblico ha de distribuirse entre mds
entes que los anteriormente existen-
tes, cada uno de éstos ha de ver res-
tringida lgicamente parte de la esfe-
ra de dicho poder que tenia atribui-
da. En definitiva, hay que efectuar
una redistribucién de competencias
en funcién del respectivo interés en-
tre las diversas entidades para que
el modelo de Estado configurado por
la Constitucién tenga efectividad préc-
tica.»

Pero, en el mismo pronunciamien-
to, el érgano de la justicia constitucio-
nal alude también 2 la segunda ver-
tiente, diciendo:

«Pero no es esta modificacién re-
ductora o ampliadora de la Comuni-
dad Auténoma la tnica que de la
Constitucién resulta. El texto constitu-
cional contempla también la posibili-
dad (art. 141.3) de crear agrupaciones
de municipios diferentes de la provin-
cia. Es claro que estas agrupaciones
cuya autonomia no aparece constitu-
cionalmente garantizada, pero que tie-
nen una clara vocacién auténoma co-
rrectamente confirmada en el Estatuto
de Catalufa (articulo 5.3), podrén asu-
mir el desempefio de funciones que
antes correspondian a los propios mu-
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nicipiocs... pero también el ejercicio
de competencias que eran anterior-
mente competencias provinciales, con
lo que por esta via puede producir
igualmente una cierta reduccién en el
contenido propio de la autonomia pro-
vincial. Es obvio, en dehnitiva, gue
la aparicién de nuevas entidades te-
rritoriales ha de tener una profunda
repercusion sobre la delimitacion de
cual sea el interés propio de las hasta
ahora existentes y, en consecuencia,
sobre su dmibto competencial.»

Y mds adelante, después de repro-
ducir el articulo 141.3 cE:

«De acuerdo con este precepto, que
guarda estrecha relacién con el articu-
lo 152.3 de la propia Constitucidn,
hay que estimar que la autonomia
municipal estd limitada por la posibi-
lidad de crear agrupaciones de muni-
cipios.»

De hecho, el mismo constituyente
previé con una mayor previsién la po-
sible aparicién de otras entidades lo-
cales territoriales, si bien ciertamente
con cardcter no general. Nos referi-
mos a la determinacién contenida en
el articulo 152.3 en virtud de la cual
los Estatutos de las Comunidades Au-
ténomas institucionalizadas al amparo
del articulo 151 cE «podrén estable-
cer circunscripciones territoriales pro-
pias que gozardn de plena personali-
dad juridica mediante la agrupacién
de municipios limitrofes».

Por tanto, en este precepto se re-
mite —y se apodera— a los Estatu-
tos de algunas Comunidades Auté-
mas para introducir un nivel terri-
torial del cual, por la triple via de
indicar la territorialidad, la personali-
dad juridica y el cardcter de agrupa-
cién de municipios, se configura im-
plicitamente una situacién de autono-

mia, y asi se ha recogido en el articulo
5.3 Eac. Por otro lado, la remisién
al legislador estatutario, y aun sélo a
aquel que actdia al amparo del articu-
lo 151 cg, implica, si se prevé la
creacién de las nuevas entidades, la
consolidacién de una situacién espe-
cial, que es, ademds, indisponible,
como tal, para el legislador ordinario
al regular el régimen local, tanto para
el que fija las bases, como para el
que legisla en el marco de éstas, de
manera que no se puede ni hacer im-
posible la situacién especial, ni tratar
uniformemente —estableciendo los
mismos procedimientos y condicionan-
tes con vistas a la definicién de dm-
bitos competenciales— a la Adminis-
tracién local alli donde se ha podido
hacer y se ha hecho uso de la previ-
sién del articulo 152.3 cE y alli don-
de esto no se ha producido.

A modo de recapitulacién se pue-
de decir que la Constitucién garantiza
la autonomia de las entidades locales,
y explicitamente la de municipios y
provincias —implicitamente y con
menos énfasis de las entidades ex-ar-
ticulo 152.3 cE— y de esta manera
la definicién de las caracteristicas y
el alcance de la posicién de cada enti-
dad, que ha de hacer el legislador pre-
cisando intereses y competencias, en-
cuentra el limite de la continuidad
—«las autonomias garantizadas no
pueden ser abolidasr— del recono-
cimiento de la institucién y que «el
debilitamiento de su contenido sélo
puede hacerse con razén suficiente y
nunca en dafio del principio de auto-
nomia» (sentencia de 28 de julio de
1981). En este contexto, se admiten
las alteraciones, en mds o en menos,
de las atribuciones que se tenfan. Lé-
gicamente la alteracién debera ser mis
profunda cuande no se produzca sélo
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como consecuencia de la aparicién de
las Comunidades Auténomas sino
también de la creacién de nuevas en-
tidades locales, normalmente interme-
dias, que si fueran necesarias como
resultado de las previsiones del Esta-
tuto de Autonomia prefigurarian una
estructura de la Administracién local
claramente diferenciada con una espe-
cificidad que encuentra un soporte
concreto en la misma Constitucién. Es
también claro en este dltimo supues-
to que el principio de autonomia lo-
cal dificilmente se puede considerar
resentido por alteraciones competen-
ciales que se producen exclusivamente
por trasvase entre entidades locales
auténomas. Finalmente, hay que rei-
terar que al temitir la Constitucién
al Estatuto la posible creacién de en-
tidades locales intermedias se condi-
ciona el uso de la remisién que
misma norma fundamental hace al
legislador ordinario.

Conviene advertir, sin embargo, que
el principio de autonomia como ga-
rantia en la configuracién de las enti-
dades locales vale respecto a cualquier
legislador ordinario, y, en consecuen-
cia, si se asume por las Comunidades
Auténomas la potestad legislativa en
materia de régimen local, tanto el le-
gislador estatal, por lo que respecta a
las bases, como el autondmico, en re-
lacién con la regulacién completa,
han de ejercer las respectivas compe-
tencias en coherencia con la citada ga-
rantia.

No parece admisible el enfoque que
sitda exclusivamente en manos del
legislador estatal la instrumentaliza-
ctén de la garantia, como si ésta se
produjese ante la accidn de las Co-
munidades Auténomas, cuando cierta-
mente se ha de postular en relacién
con todos los poderes piiblicos. No
hay una coincidencia o paralelismo

exacto entre el objeto de la garantia
y el alcance de la competencia para
establecer las bases, que como hemos
remarcado incorporan un clemento de
uniformidad, mientras el principio
de autonomia local en determinados
casos, y de acuerdo con las determi-
naciones estatutarias al amparo del
articulo 152.3 cE, sélo se puede res-
petar completamente mediante una
regulacién que permita o incluya si-
tuaciones especiales. En apoyo de la
misma conclusién se puede recordar
la no-globalidad del concepto de «ré-
gimen juridico de las Administracio-
nes Publicas», a que nos hemos refe-
rido, sobre el que se proyecta la com-
petencia estatal, mientras la garantia
institucional se concreta en el estable-
cimiento de minimos precisamente glo-
bales.

En el marco de estas consideracio-
nes sobre los principios constitucio-
nales en torno a la autonomia local,
hemos de aludir a las posibles inter-
venciones de otras administraciones
en ¢l dmbito. No se trata ahora de
repetir lo apuntado sobre el compar-
timiento de competencias como re-
sultado de la incidencia de intereses
diferentes —local o no— en deter-
minados d4mbitos y de la dificil com-
partimentacién de los intereses. Nos
referimos ahora a la compatibilidad o
no de formas de control sobre el ejer-
cicio de las competencias por las en-
tidades locales y el principio de auto-
nomfa. La diferencia entre un tema y
otro es clara. En el primer supuesto
se cruzan las intervenciones de las
diversas administraciones por la con-
currencia de intereses. En el segundo
caso, el control se produce precisa-
mente en el campo delimitado como
propio de las entidades locales.

El Tribunal Constitucional ha teni-
do ocasién de pronunciarse al respec-
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to estableciendo un conjunto de ma-
tizaciones en la sentencia del 2 de
febrero de 1981.

«... el principio de autonomia es
compatible con la existencia de un
control de legalidad sobre el ejerci-
cio de las competencias, si bien enten-
demos que no se ajusta a tal principio
la previsién de controles genéricos e
indeterminados que sitdan a las Enti-
dades locales en una posicién de su-
bordinacién o dependencia casi jerdr-
quica de la Administracién del Esta-
do y otras entidades territoriales. En
todo caso, los controles de caricter
puntual habrén de referirse normal-
mente a supuestos en que el ejercicio
de las competencias de la Entidad lo-
cal incidan en intereses generales con-
cutrentes con los propios de la En-
tidad. ..

»En cambio, la autonomia garan-
tizada por la Constitucién quedaria
afectada en los supuestos en que la
decisién correspondiente a “la gestién
de los intereses respectivos” fuera ob-
jeto de un control de oportunidad de
forma tal que la toma de la decisién
viniera a compartirse por otra Admi-
nistracién. Ello, naturalmente, salvo
excepcién que puede fundamentarse
en la propia Constitucién.»

El cardcter sistemdtico de este pro-
nunciamiento hace innecesaria cual-
quier glosa. Sélo sefialamos que el
andlisis de los preceptos sometidos
al examen del Tribunal tiene un cier-
to cardcter de provisionalidad, ya que
«el ajuste a la Constitucién de la le-
gislacién de régimen local —en térmi-
nos positivos y no de evitar incompa-
tibilidades— se producird cuando se
promulgue una nueva Ley...».

Queremos hacer una alusién a una
tltima cuestién al estudiar algunos
aspectos que se derivan de los pre-

ceptos constituciones que contienen
criterios sustanciales en ¢l campo de
la Administracién local. Se trata del
cardcter intracomunitario o no de las
entidades locales y, por tanto, de pre-
cisar si las relaciones entre el Estado
como aparato central con la Admi-
nistracidn local se ha de producir ne-
cesariamente a través de las Comuni-
dades Auténomas cuando éstas tienen
competencias exclusivas en esta ma-
teria.

Ciertamente, no hay en la Consti-
tucién normas que taxativamente pet-
mitan avalar una de las soluciones
posibles. La misma bivalencia del tér-
mino «Estado» (ordenamiento o apa-
rato) hace mis laboriosa la interpre-
tacién, por ejemplo, del articulo 137
CE, de manera que segiin se adopte
una u otra acepcién se inicia el ca-
mino que lleva a una u otra conclu-
sidn.

Este Consejo, en su Dictamen
nim. 13, en relacién con la Ley de
Presupuestos Generales del Estado
para 1982, mantuve una posicién
primordialmente intracomunitaria de
las entidades locales, dejando en el
dmbito del Estado tinicamente el es-
tablecimiento de los principios bdsi-
cos que actuarian la actividad legisla-
tiva autondémica, planteamiento que
puede encontrar apoyo en argumen-
tos de racionalidad organizativa y de
funcionamiento de un Estado plura-
lista como el que prevé nuestra Cons-
titucién y que han hecho propios los
ordenamientos de otros paises de
nuestra drea cultural (Reptiblica Fe-
deral Alemana) o se imponen progre-
sivamente y de forma tendencial a
pesar de las dificultades insalvables
del texto constitucional ([talia).

No es necesario alargatse en la ex-
plicacién de las razones que hay en
este sentido —en parte se encuentran
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en fundamentos anteriores—, sino
que, después de aludir a ello, es con-
veniente poner de manifiesto los cri-
terios que se contienen en la jurispru-
dencia constitucional. Asi, en la sen-
tencia de 23 de diciembre de 1982,
después de sefialar que «el régimen
juridico de las Corporaciones Locales,
aun en aquellas Comunidades Auté-
nomas que, como la catalana, asumen
el miximum de competencias al res-
pecto, es siempre resultado de la acti-
vidad concurrente del Estado (en el
sentido mds estrecho del término) y
de las Comunidades Auténomas», se
mantiene lo siguiente:

«Este cardcter bifronte del régi-
men juridico de las autonomias loca-
les en algunas Comunidades Auténo-
mas, que hace imposible calificarlo,
de forma univoca, como “intercomu-
nitario” o “extracomunitario”, no es
contradictotio con la naturaleza que
a las entidades locales atribuye la
Constitucién, cuyo articulo 137 con-
cibe a municipios y provincias como
elementos de divisién y organizacién
del territorio del Estado. Dividido y
organizado también éste, en su inte-
gridad y sin mengua de ella, en Co-
munidades Auténomas, ambas formas
de organizacién se superponen sin
anularse, y si bien el grado superior
de autonomia, que es el propio de las
Comunidades, les otorga potencial-
mente un poder politico y administra-
tivo sobre los municipios y provincias
que se incluyen en su territorio, és-
tas y aquéllos no desaparecen, ni se
convierten en meras divisiones terri-
toriales para el cumplimiento de los
fines de la Comunidad, aunque pue-
dan cumplir también esta funcién. Las
provincias siguen siendo (articulo
141.1 ce y articulo 5.4 Eac) divi-
siones territoriales para el cumplimien-

to de la actividad del Estado, y mu-
nicipios y provincias, como entes
dotados de personalidad juridica pro-
pia (articulos 140 y 141 cE), pueden
ser autorizados por el ordenamiento
para sumir a titulo singular el des-
empefio de funciones o la gestacién
de servicios que el Estado proponga
transferirles o delegarles y que se co-
rresponden con su dmbito de intere-
ses propios, definido por la Ley... La
transferencia o delegacién de funcio-
nes o servicios a las Corporaciones
Locales estd obviamente limitada “a
priori” por el interés propio de estas
Corporaciones, definido por la Ley.»

Mids adelante, la Sentencia saca
consecuencia del mencionado cardcter
bifronte, al indicar que:

«Es cierto, no obstante, que el prin-
cipio bdsico de que el Estado puede
delegar o transferir directamente com-
petencias a las Corporaciones Loca-
les, ni es necesatiamente el nico po-
sible dentro del marco constitucional
que permite al legislador estatal otras
oposiciones para la regulacién de las
relaciones entre el Estado y los En-
tes locales, ni puede interptetarse en
términos que desconozcan las compe-
tencias que en materia de régimen lo-
cal tienen atribuidas determinadas
Comunidades Auténomas, y entre ellas
la de Catalufia. Estas competencias
no hacen imposible, por las razones
ya expuestas, estas delegaciones o
transferencias directas, pero aconse-
jan sin duda dar a la Comunidad Au-
ténoma, sobre todo cuando los recep-
tores de la transferencia o delegacidn
son los municipios, algiin género de
intervencién en el procedimiento que
a ellas conducen. Tal intervencién
queda asegurada en el precepto im-
pugnado de la forma mds enérgica po-
sible, al condicionar la transferencia
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o delegacién en estos supuestos al
“acuerdo favorable de su Consejo de
Gobierno”...»

En definitiva, segin el Tribunal
Constitucional, el régimen local es bi-
fronte y de esta caracteristica se deri-
va la necesidad de una intervencién
comunitaria en los procedimientos
estatales de asignacién a las Corpora-
ciones locales de facultades propias o
delegadas.

VIII

Estudiados en los fundamentos
anteriores los principales datos que
ofrece el bloque constitucional, exa-
minaremos, a partir de éste, diversos
aspectos de la Ley sometida a nues-
tto Dictamen. Lo haremos conside-
rando en todo caso puntualmente los
extremos especificos sefialados en la
solicitud parlamentaria. Nuestra ex-
posicidn seguird la enumeracién de la
Ley sin otras modificaciones que las
derivadas de la consideracién conjun-
ta de articulos por razones de siste-
mética y con las remisiones oportu-
nas a los fundamentos precedentes
por su cardcter general.

Tomamos en consideracién el ar-
ticulo 2 pero, dado que establece prin-
cipios y reglas comunes sobre las com-
petencias de las entidades locales, lo
haremos teniendo en cuenta también
los articulos 25, 26, 28, 36 y la Dispo-
sicién transitoria segunda.

Los preceptos de la Ley con vistas
a establecer las competencias propias
de las entidades locales responden al
esquema siguiente:

A) Atribucién directa de un nd-
mero de competencias.

B) Simple previsién de una futu-

ta asignacién a efectuar por parte del
legislador estatal y autonémico en la
esfera de la respectiva competencia.
Hay que indicar ya ahora que esta sec-
torializacién en el momento de la asig-
nacién de la competencia no se puede
confundir con el régimen del ejercicio
de las competencias que una vez asig-
nadas pasen a ser propias de las enti-
dades locales.

Por lo que respecta a los munici-
pios, hay que entender que el articu-
lo 26 responde al punto A), ya que
el seflalamiento de unos servicios mi-
nimos obligatorios lleva inherente la
titularidad de las competencias espe-
cificas correspondientes. Por lo que
respecta al punto B), se considera ba-
sica la indicacién de los 4mbitos ma-
teriales en los que la legislacién estatal
y autondmica, en las respectivas esfe-
ras de competencia, podrdn asignarles
atribuciones en funcién de «su derecho
a intetvenir en cuantos asuntos afecten
directamente al cfrculo de sus intere-
ses» (art. 2.1), y se asegura que en
cualquier caso habrdn de tener alguna
intervencidn en estas matetias (articu-
lo 42.2).

En el supuesto de las Provincias, el
punto A) se complementa en los apar-
tados @), &) y c) del articulo 36.1 y
el punto B) en la simple previsién de
un futuro otorgamiento por el Estado
y las Comunidades Auténomas de com-
petencias en los diferentes sectores de
la accién publica.

Respecto al esquema general, y en
relacién con el punto B), el articu-
lo 2.2 dispone que «las leyes bdsicas
del Estado previstas constitucional-
mente deberdn determinar las compe-
tencias que ellas mismas atribuyan o
que, en todo caso, deban corresponder
a los Entes locales en la materia que
regulen». En los otros supuestos (ar-
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ticulo 2.1), la asignacién de competen-
cias a los Entes locales corresponde,
segin la distribucién de competencias,
a la legislacién estatal o autondmica.

Al margen del esquema anterior
queda la previsién de que los munici-
pios pueden hacer actividades comple-
mentarias en los campos cultural, edu-
cacional, politica de la mujer, sanidad
y medio ambiente (art. 28) y establece
en la Disposicién transitoria segunda
que les corresponden, mientras no se
dicten las leyes estatales y autondémi-
cas de cardcter sectorial, las competen-
ctas de ejecucién no atribuidas a otras
Administraciones publicas por la le-
gislacién sectorial.

El esquema general con vistas a
conferir competencias —recordémos-
lo—, compuesto tnicamente de atri-
buciones especificas y la regla de atri-
bucién de funciones en determinadas
materias, tiene un contenido, en prin-
cipio, integrable en el concepto mate-
rial de bases, si bien es discutible si
reine los elementos imprescindibles
desde esta perspectiva (fundamen-
to VI de este dictamen).

La consideracién del articulo 2 nos
interesa particularmente en cuanto a
su segundo apartado, respecto del cual
hay que hacer algunas puntualizacio-
nes En primer lugar, hay que aclarar
que las leyes bésicas aludidas lo son
en funcién del sector que ordenan y en
relacién con cldusulas constitucionales
especificas, y no respecto a la compe-
tencia estatal ex-articulo 149.1.18 cE.
En segundo lugar, los intereses publi-
cos que estdn en la base de la atribu-
cién de estas competencias no tienen
nada que ver con los que estdn presen-
tes al establecer las bases del régimen
juridico de las Administraciones pu-
blicas. En tercer lugar, la forma de
asignacién y los destinatarios concretos
encargados de ejercer las funciones eje-

cutivas quedan al margen de aquello
a lo que se puede atribuir el cardcter
de bésico, y frecuentemente tiene un
cavicter primordialmente organizati-
vo. En cuarto lugar, la definicién de
los aspectos que se acaban de men-
cionar forma parte de la actividad le-
gislativa, de desarrollo legislativo o
de ejecucién, competencias que en
ciertos dmbitos corresponden precisa-
mente a la Generalidad. En quinto lu-
gat, hay que advertir que los casos ex-
cepcionales en que el Tribunal Cons-
titucional ha reconocide una dimen-
sidn ejecutiva a las bases son ajenos a
la cuestidn que estamos considerando.

En consecuencia, entendemos que
no corresponde a las leyes bésicas del
Estado ni atribuir directamente com-
petencias, que serdn cbviamente siem-
pre de ejecucién, a las Entidades loca-
les, ni senalar exactamente cudles les
han de corresponder. Por estas razo-
nes, ademés de todo lo que se dird a
continuacién, el articulo 2.2 se aparta
del ordenamiento constitucional.

Como hemos dicho, el articulo 2.1
prevé la asignacién por la legislacién
estatal de competencias a las Entidades
locales (en funcién del punto B) del
esquema de competencias antes indica-
do) sin ninguna intervencién de las
Comunidades Auténomas (que tampo-
co prevé en el supuesto del articu-
lo 2.2). La asignacién de competencias
implica un proceso de configuracién
de competencias propias de las Enti-
dades locales. Es decir, la Entidad lo-
cal ve configurado su émbito de actua-
cién propia. Desde esta perspectiva
—no respecto al instrumento juridico
utilizado, pero esto no es trascenden-
te para lo que aqui interesa— coincide
con la transferencia de funciones o
competencias. Ambos, a diferencia de
la delegacién, se sitdan en el nivel de
los poderes propios.
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De la competencia de la Generali-
dad en materia de régimen local —y
del recordado caracter bifronte de éste,
de acuerdo con la jurisprudencia cons-
titucional— se detiva, y asi lo ha se-
fialado, como hemos visto, el Tribunal
Constitucional, la necesaria interven-
cién de la institucién autondmica, cu-
yas formas pueden ser muy diversas,
en la configuracién del dmbito de ac-

tividad propia de las Entidades locales. -

En tanto que el articulo 2, ni en el
primer apartado ni en el segundo, pre-
vé ninguna intervencién, por reducido
que sea el alcance o la incidencia, de
las Comunidades Auténomas, se pro-
duce una afectacién de la ordenacién
constitucional de la autonomia de la
Generalidad (fundamento vin de este
dictamen}.

En relacién con los municipios y las
competencias que se derivan conjun-
tamente del articulo 28 y la Disposi-
cién transitoria segunda hay que re-
marcar que los 4mbitos competenciales
aludidos son en principio propios de la
Generalidad y, en consecuencia, le co-
rresponde a ésta (cultura, art. 9.4 EAC,
promocién de la mujer, art. 9.27 EAC,
y vivienda, art. 9.9 EAC, por lo que res-
pecta a las exclusivas; sanidad, articu-
lo 17.1 EAC, proteccién del medio am-
biente, art. 10.1.6 EAC y ensefianza,
art. 15, en relacién con otros tipos de
competencia), incluso en la sistemdtica
de la Ley, regular la atribucién de com-
petencias 2 las Entidades locales. En
consecuencia, en tanto que los mencio-
nados preceptos impliquen la asigna-
cién genérica de competencias no in-
cluidas en la legislacién sectotial vi-
gente en los municipios, supondrian
una afectacién de la autonomia de las
Comunidades Auténomas al margen
del orden constitucional.

En fin, por lo que respecta a las
Diputaciones, en la medida en que el

precepto sobre el Plan provincial de
cooperacidn, a causa de la alusién en
la parte final del articulo 36.2.2) de la
Ley —la regulacién se hace «sin per-
juicio de las competencias reconocidas
en los Estatutos de Autonomia y de las
anteriormente asumidas y ratificadas
por éstos, la Comunidad Autdnoma
asegura en su territorio la coordina-
cién de los diversos planes provincia-
les de acuerdo con lo previsto en el
articulo 59 de esta Ley»—, permite
salvaguardar las facultades de la Ge-
neralidad con vistas al Plan tnico de
obras y servicios de Catalufia, con el
desapoderamiento consiguiente de las
Diputaciones, y no es contradictorio
con el ordenamiento constitucional
(fundamento 111 de este dictamen).

1X

El articulo 5 de la Ley que dicta-
minamos se sitia de hecho en tres pla-
nos diferentes. Por un lado, aparenta
una ordenacién general del régimen ju-
ridico de las Corporaciones Locales
con una dosis interesante de sistemd-
tica. Por otro lado, se limita a hacer
-—~y a hacetlo efectivamente— una
simple interpretacidn, aunque no apa-
rente, de los preceptos constituciona-
les (y estatutarios) concernidos. En
fin, se hace una reasignacién de com-
petencias evidente entre el Estado y la
Generalidad.

Como en el estudio de sus diver-
sos apartados es necesario, aludiremos
a otros preceptos de la Ley.

En el apartado A) sobre organiza-
¢cién y funcionamiento de los drganos
de las entidades locales, y teniendo
en cuenta lo que disponen los articu-
los 20.2 y 32.2 de la misma Ley, se
determina que ¢l margen de las fa-
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cultades legislativas de las Comunida-
des Auténomas quedard no Gnicamen-
te delimitado por las bases de la Ley
—ciertamente entendidas en un senti-
do muy amplio—, sino que ademds
serdn prevalentes los reglamentos que
adopten las mismas entidades locales
y las leyes autondmicas serdn simple-
mente supletorias. Parece que el legis-
lador estatal ha entendido que lo que
es bdsico agota la materia desde un
punto de vista legislativo —es decir,
con la peculiaridad que es especifica
de la actividad legislativa—. Dicho
con otras palabras, en los aspectos or-
ganizativos y de funcionamiento, la
competencia exclusiva de la Generali-
dad en régimen local se evapora. Todo
es bdsico, o bien de régimen interno.

La contradiccién de un enfoque co-
mo éste con una lectura que pretenda
atribuir algin sentido a las cldusulas
constitucionales y estatutarias es evi-
dente. Ni la garantia institucional de
las autonomias locales se refiere sélo
al Estado, ni lo que es basico puede
agotar la materia legislativa. No es
una cuestién «stricto sensu», sino una
necesidad derivada de entender com-
patibles y que tienen algin sentido los
preceptos de 1a Constitucién y del Es-
tatuto, que prevén acompasadamente
la intervencién de los poderes legislati-
vos estatal y autonémico. Sin embargo,
hay que remarcar que este apartado A)
supone incluso en algin sentido una
infraccién del principio de jerarquia
normativa (art. 9.3 CE), ya que supe-
dita la aplicabilidad de la ley autoné-
mica a su no-oposicién a lo que dis-
pongan los respectivos reglamentos or-
ginicos de las entidades locales. No
se trata de negar un 4mbito a la auto-
nomia organizativa de las entidades
locales, sino que es inadmisible que
una extensién sin duda desmesurada
de las normas bdsicas (juicio que estd

implicito en la opcidn estatal) com-
porte la anulacién de la potestad legis-
lativa autondmica. En otras palabras,
el apartado que examinamos es un in-
dicador significativo del alcance exce-
sivo otorgado a las bases en materia
de organizacién y funcionamiento (ca-
pitulo 11 del Titulo 11 y capitulo 1 del
Titulo 1II}, que va mucho més alld
del alcance reconocido por el Tribunal
Constitucional en la ocasién en que de
forma concreta estudié estos aspectos,
concretamente en la Sentencia de 28
de julio de 1981.

En consecuencia, a la vista de la
regulacién de la organizacién y funcio-
namiento de las entidades locales, el
orden de fuentes previstas en el apar-
tado A), en relacién con los articu-
los 20.2 y 32.2, es contrario a la or-
denacién de la autonomia de la Ge-
neralidad.

En cuanto al apartado B), que en
materia de régimen sustantivo de las
funciones y los servicios remite a la
legislacidn del Estado y de las Comu-
nidades Autdnomas segin la distribu-
cién constitucional de competencias,
hay que advertir que si la férmula se
refiere tinicamente a la regulacién ma-
terial de los sectores, las consideracio-
nes a hacer estdn realizadas en el fun-
damento anterior. Ahora bien, si, co-
mo parece plausible, se comprenden
también otros aspectos, como la inter-
vencién de la actividad de los particu-
lares, en la terminologia clésica de la
legislacién local, el precepto del apar-
tado B) implicaria una anulacién de la
competencia autondmica en materia de
régimen local, que quedaria, por este
aspecto, vacia de contenido y traslada-
da a campos diversos, y, en este sen-
tido, el precepto no seria constitu-
cional.

Respecto al apartado C), sotptende
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la ampliacién —en clave interpretativa
ya advertida al comienzo de este fun-
damento— del posible dmbito de las
competencias estatales por el juego del
enunciado inicial y de la referencia al
articulo 149.1.18 cE, si bien se puede
entender que deja sin sentido la am-
pliacién a las «demds formas de pres-
tacién de los setvicios puiblicos».

En relacién con el apartado D), la
literalidad del enunciado no parece co-
rrecta en la medida en que quiera en-
contrar un apoyo de la competencia
estatal en el articulo 132 cg. Este se
limita a establecer, por un lado, una
reserva de ley sobre el régimen juridi-
co de los bienes de dominio piblico y
de los bienes comunales, y, por otro
lado, a sefalar los principios que han
de inspirar la legislacién. Pero ni el
articulo 132 hace ninguna competencia
estatal, ni la reserva de ley lo es de ley
estatal, sino de ley en sentido técnico,
y, por tanto, de ley estatal o autond-
mica en funcién de los respectivos dm-
bitos de competencia. Por tanto, es
innecesario el precepto e inconstitucio-
nal en la medida en que abone una
interpretacién del juego de las cldu-
sulas constitucionales. En todo caso,
la intervencién estatal se habrd de pro-
ducir exclusivamente al amparo de ti-
tulos constitucionales {y no lo es el
articulo 132) y no de interpretaciones
del mismo legislador estatal.

La problemadtica que plantea el apar-
tado E) del articulo 5 de la Ley que
dictaminamos es bastante compleja.
Asf, nos encontramos con que la Cons-
titucién no atribuye al Estado ningin
titulo especial por lo que se refiere a
la Hacienda de las entidades locales
(el articulo 142 CE contiene principios
o propésitos generales de contenido
material). En consecuencia, esta cues-
tién ha de reconducirse a las cldusulas

generales en materia de régimen local,
campo en el que ya conocemos el al-
cance de la competencia estatal. A la
luz de este enfoque no parece correcto
el orden establecido en el apartado E),
que no prevé que la legislacién estatal
se limite a la que es bdsica. Ahora
bien, no hay que olvidar la posible in-
cidencia del titulo competencial previs-
to en el articulo 149.1.14 CE, segin
el cual el Estado tiene competencia
exclusiva en materia de «Hacienda ge-
neral», adjetivo éste que no es insélito
(régimen electoral general} que s¢ in-
terprete por la jurisprudencia consti-
tucional en un sentido omnicomprensi-
vo. Por ello, aunque de una lectura del
precepto se derive una apreciacion in-
satisfactoria, la orientacién de la inter-
pretacién constitucional en este campo
permite pensar que se dard prevaleci-
miento a otros titulos competenciales,
si bien en la medida en que la legis-
lacién estatal pudiese hacer imposible
la realizacién de previsiones estatuta-
rias —como, por ejemplo, la regula-
cién de la unificacién de los presupues-
tos de las Diputaciones al de la Co-
munidad Auténoma— seria plenamen-
te efectiva entonces la inconstitucio-

nalidad.

X

El articulo 9 implica la necesidad de
un desarrollo uniforme de las bases sin
que el legislador estatal admita otros
regimenes municipales o provinciales
especiales que los previstos expresa-
mente en la misma Ley que dictamina-
mos, que son los de los articulos 29
y 30 por lo que se refiere a los muni-
cipios, el articulo 39 en cuanto a las
Diputaciones forales y el 40 en cuanto
a las Comunidades Auténomas unipro-
vinciales y el articulo 41 en cuanto a
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las Islas. Ademds, hay que tener en
cuenta la posibilidad de crear comar-
cas (art. 42), dreas metropolitanas (ar-
ticulo 43), mancomunidades (art. 44)
y entidades menores (art. 43). Tam-
bién hay que tener en cuenta lo que
prevé la Disposicién adicional sexta,
dos, en relacién con el Municipio de
Batcelona y la Entidad Municipal Me-
tropolitana, segin la cual los corres-
pondientes textos legales «continua-
rdn vigentes salvo en lo que se opon-
ga, contradiga o resulte incompatible
con lo establecido en la presente Ley»,
texto ciertamente propio mds bien de
una disposicién derogatoria, que es lo
que era en el proyecto de Ley.

Los términos que contiene el articu-
lo 9 y el contexto en que se produce,
implican una reduccién relativa de una
caracteristica propia de la actividad
legislativa de las Comunidades Auté-
nomas en el marco de las bases estable-
cidas por el Estado, es decir, que se ve
limitado en la medida en que la acti-
vidad legislativa autonémica no puede
acomodar el régimen local a las pecu-
liaridades diversas de sus comunidades
territoriales. Por otro lado, la prohibi-
cién de regulaciones singulares no pue-
de encontrar apoyo en el principio de
igualdad que, en primer lugar, es pre-
dicable sélo de los ciudadanos (stc
de 5 de agosto de 1983), y, ademds,
en todo caso lo seria por lo que respec-
ta a las condiciones bdsicas {articu-
lo 149.1.1 cE).

Ahora bien, alguna de las cldusulas,
concretamente la del articulo 30, per-
mitiria, dada su redaccién, obviar la
restriccidn, que si no fuese asi impli-
catfa la pettificacién de las peculiari-
dades del régimen especial del munici-
pio de Barcelona, ya que en aquello
que no quedase derogado por la Ley
de Bases continuaria vigente y no ha-

bria posibilidad de reforma sino a tra-
vés de nuevas bases.

Si fuese cierta esta afirmacién se
produciria, al sustraer una entidad lo-
cal de forma completa, en la competen-
cia autondmica una infraccién del or-
denamiento constitucional y estatu-
tario,

Por tanto, si se entiende que el ar-
ticulo 9 impide una regulacién diver-
sificada, también singularmente, de las
bases de régimen local, itia mds alld de
la naturaleza y la misma funcién de las
bases (fundamento vi de este dicta-
men). Sin embargo, si Ia Disposicién
adicional sexta, dos, por lo que se re-
fiere al régimen especial del municipio
de Barcelona, en el caso anterior se
interpretase como una cristalizacién
inmodificable por el poder legislativo
autondémico del ordenamiento vigente
también seria inadmisible desde el
punto de vista del ordenamiento cons-
tituctonal.

XI

Los articulos 27 y 37 regulan el
supuesto de delegacién de competen-
cias a favor, respectivamente, del mu-
nicipio y de la provincia.

Prevén en caso de delegacién del
ejercicio de competencias estatales el
informe y consulta previos de la Co-
munidad Auténoma, si bien, en el caso
de los municipios, la redaccién del ar-
ticulo 27.3 parece admitir una excep-
cién de este trdmite al decir «salvo
que por Ley se imponga obligatoria-
mente...»,

Esta tltima excepcién es del todo
inadmisible a la luz de lo que se ha
dicho en el fundamento vir de este
Dictamen.

Con cardcter general hay que cons-
tatar que la Ley que dictaminamos
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implica un retroceso claro en la confi-
guraci6n del papel de las Comunidades
Autdnomas en los procedimientos re-
feridos a la delegacién de funciones es-
tatales a las entidades locales.

Ya hemos recordado (fundamen-
to viI) que la Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1982 estable-
cia una facultad codecisoria de la Co-
munidad Auténoma al otorgar cardc-
ter vinculante a su pronunciamiento.

La misma Ley del Proceso Autoné-
mico, de 14 de octubre de 1983, se
situaba respecto a delegaciones de fun-
ciones a las Diputaciones Provinciales
en una orientacién similar. En efecto,
el articulo 8, en el segundo parrafo,
disponia que «el Estado no podri
transferir o delegar directamente sus
competencias a las Diputaciones Pro-
vinciales. No obstante, podria enco-
mendar a éstas el servicio de recauda-
cién de tributos». En consecuencia,
el ejercicio de competencias estatales
por las Diputaciones sélo podria pro-
ducirse con el paso intermedio de una
decisién autonémica, y con esta inten-
cién en el primer pdrrafo del mismo
articulo se contenia una derogacidn
del principio general que prohibe las
subdelegaciones al prever que «las Co-
munidades Auténomas podrén delegar
en las Diputaciones Provinciales, se-
giin la naturaleza de la materia, el ejer-
cicio de competencias transferidas o
delegadas por el Estado a aquéllas, sal-
vo que la Ley a que se refiere el articu-
lo 150.2 de la Constitucién disponga
lo contrario».

La valoracién de la constitucionali-
dad de los articulos 27 y 37, especial-
mente a la luz del fundamento vi1 de
este Dictamen, obliga a hacer dos con-
sideraciones perfectamente separadas.

Por lo que respecta a la posible ex-
clusién de cualquier tipo de interven-
cién de la Comunidad Auténoma, que

se admite, aunque no como regla ge-
neral, en el articulo 27.3, su incorrec-
cién es manifiesta,

"En cuanto a la degradacién de la in-
tervencidn autondémica, ue en caso
de ser codecisoria y decisiva se trans-
forma en un simple trémite de infor-
macién y consulta, la falta de coheren-
cia en el caso de Catalufia con el hecho
de que la Comunidad Auténoma osten-
ta competencias exclusivas en materia
de régimen local, sélo acotadas por las
bases estatales, es también clara, ya
que la «bifrontalidad» hay que situar-
la en el citado contexto definido por el
orden de competencias que se deriva
de la Constitucién y del Estatuto. Hay
que valorar, sin embargo, que el Tri-
bunal Constitucional, como se sefiala
en el fundamento vir, reproduciendo
incluso textualmente las palabras, si
bien mantuvo la necesidad de la inter-
vencidén autondmica, no afirmé de for-
ma taxativa que ésta hubiese de tener
cardcter decisorio.

XII

El articulo 38 de la Ley que dicta-
minamos se sitda en el marco de las
previsiones del articulo 141.2 cE, se-
gin el cual el gobierno y la adminis-
tracién auténoma de las provincias
pueden ser encomendados a otras cor-
poraciones, de cardcter representativo,
diferentes de la Diputacién. En este
sentido prevé que a estas otras corpo-
raciones les serd aplicable el régimen
previsto en la Ley para las Diputa-
ciones.

Ciertamente, desde la Sentencia de
28 de julio de 1981 el desarrollo de la
Constitucién en relacién con el papel
de la provincia como entidad local
ha sufrido significativas inflexiones,
de las cuales son los mds destaca-
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bles exponentes los Estatutos de algu-
nas Comunidades Auténomas unipro-
vinciales o el de Canarias, que prevé
un vaciamiento précticamente total de
los érganos de gobierno dé las dos pro-
vincias en favor de las instituciones co-
munitarias.

En este sentido, la regla del articu-
lo 38 no es aplicable a las Comunida-
des uniprovinciales ni al supuesto de
Canarias, que son objeto de regulacién
especial en los articulos 40 y 41. Tam-
bién quedan al margen las Diputacio-
nes forales en los términos del articu-
lo 39.

Acotado el campo al que se puede
referir el articulo 38, la globalidad de
la remisién —ya que se prevé que to-
das las previsiones de la Ley sobre las
Diputaciones son aplicables a las
«otras Corporaciones de caricter re-
presentativos— implica la anulacién
del elemento de diversidad que se pue-
de derivar del articulo 141.1 cE. A pe-
sar de esto, se podria interpretar que
la palabra «previsiones» tiene una cier-
ta significacién genérica, de manera
que, deduciendo la orientacién de los
términos concretos del régimen esta-
blecido por la Ley respecto a las Di-
putaciones, al regular la corporacién
representativa sustituta se puedan ade-
cuar o adaptar aquellas orientaciones a
las caracteristicas de ésta.

Hay que advertir, ademds, el limi-
tado alcance de la posibilidad abierta
por el articulo 141.2 cE, que unica-
mente se reflere a los aspectos orgéni-
cos del gobierno de la provincia como
entidad local, aspecto que, como ya
se ha dicho, el Tribunal Constitucio-
nal consideraba integrado en el concep-
to de régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas, respecto al cual el
Estado es competente para establecer
las bases, circunstancias que hace via-
ble la interpretacién apuntada de ma-

nera que no es ineluctable la contradic-
cién entre el articulo 38 de la Ley y el
articulo 141 cE.

XIII

Nos referimos ahora a los preceptos
de la Ley que regulan, en el Titulo
sobre «otras entidades locales», la co-
marca. Concretamente, es el articu-
lo 42, pero por relacién es inevitable
estudiacr  la  Disposicién  adicional
cuarta,

El articulo 42 de la Ley que dicta-
minamos se refiere a las comarcas, y
atribuye a las Comunidades Auténo-
mas la facultad de crearlas y de regular
sus aspectos fundamentales, entre
otros, precisar las potestades que co-
mo Administraciones publicas les co-
rresponden y optar por otorgarles o no
el caricter de entidad territorial (ar-
ticulos 3 y 4 de la Ley). Ahora bien,
en el segundo pdrrafo se condiciona la
decisién comunitaria a la voluntad de
los municipios afectados, que pueden
impedir su creacién si los que se opo-
nen son las dos quintas partes de éstos
y representan al menos la mitad del
censo electoral. Al exigirse, si la co-
marca afecta a mds de una provincia,
el informe favorable de las Diputacio-
nes, queda en manos de éstas también
la decisién final en este supuesto. Ade-
mis, el Gltimo pdrrafo del articulo
prevé que «la creacién de las comar-
cas no podrd suponer la pérdida por
los municipios de la competencia para
prestar los servicios enumerados en el
articulo 26 [los servicios minimos que
los municipios pueden prestar, sin em-
bargo, de forma asociada], ni privar
a los mismos de toda intervencién en
cada una de las materias enumeradas
en el apartado 2 del articulo 26» (es
decir, aquellas en las que la legislacién
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sectorial del Estado y de las Comuni-
dades Auténomas podrdn atribuir
competencias concretas a los munici-
pios}.

En este marco general, la Disposi-
cibn adicional cuarta prevé lo si-
guiente:

«En el supuesto de que, en aplica-
cién de lo previsto en el niimero 2 del
articulo 42 de esta Ley, se impidiera
de forma parcial y minoritaria la or-
ganizacién comatcal del conjunto del
territorio de la Comunidad Auténoma,
la Generalidad de Catalufia, por haber
tenido aprobada en el pasado una or-
ganizacién comarcal para la totalidad
de su territorio y prever su Estatuto,
asimismo, una organizacién comarcal
de cardcter general, podrd, mediante
ley aprobada por mayorfa absoluta de
su Asamblea Legislativa, acordar la
constitucién de la comarca o las comar-
cas que resten para extender dicha or-
ganizacién a todo el dmbito territo-
rial.»

Para examinar la correccién de estos
preceptos a la luz del blogue de la
constitucionalidad hay que recordar,
en primer lugar, los elementos conte-
nidos en la Constitucién y en el Esta-
tuto de Autonomia.

El articulo 152.3 cE prevé para las
Comunidades Auténomas instituciona-
lizadas segiin el procedimiento del ar-
ticulo 151 ck y, por tanto, la Genera-
lidad que:

«Los Estatutos podrdn establecer
circunscripciones territoriales propias
que gozardn de plena personalidad ju-
ridica mediante la agrupacién de mu-
nicipios limitrofes.»

De esta forma, y con énfasis espe-
cial, se retoma la previsién del articu-
lo 141.3 cE, que ya prevé la creacién
de agrupaciones diferentes de las pro-

vincias. Pero los elementos nuevos
—nos hemos referido ya al fundamen-
to vil— son suficientemente signifi-
cativos: 4) remisién expresa a los Es-
tatutos; 5) cardcter comunitario de la
nueva entidad; ¢) la atribucién de per-
sonalidad juridica apunta hacia la con-
figuracién de una entidad aut6noma;
d) la génesis como agrupacién de mu-
nicipios —ésta es también la definicién
constitucional de la provincia— no
aporta ningun elemento de volunta-
riedad.

Haciendo uso de esta previsién
constitucional, €] Estatuto de Catalu-
fia, en el articulo 5, y, en particular,
en los pdrrafos primero y tercero, pre-
vé: a) la existencia general y necesa-
ria de la comarca; &) la competencia
del Parlamento para aprobar su regula-
cién y constitucién; ¢) el cardcter autd-
nomo de la entidad de gobierno de la
comarca que es, en consecuencia, una
entidad local.

Estos son los datos de los que el
legislador ordinario no puede apar-
tarse,

Antes de examinar la acomodacién
de los preceptos de la Ley en el bloque
de la constitucionalidad, es convenien-
te, sin embargo, recordar algunos ele-
mentos que se desprenden de la juris-
prudencia constitucional, reiterando
algunas expresiones.

En concreto, en la sentencia de 28
de julio de 1981, el Tribunal Consti-
tucional senald:

«Pero no es esta modificacién re-
ductora o amplificadora de la autono-
mia provincial inducida por la creacién
de las Comunidades Auténomas la tini-
ca que resulta de la Constitucién. El
texto constitucional contempla tam-
bién la posibilidad (articulo 141.3) de
crear agrupaciones de municipios dife-
rentes de la provincia. Es claro que
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estas agrupaciones, cuya autonomia no
aparece constitucionalmente garantiza-
da pero que tienen una clara vocacién
autondmica correctamente confirmada
en el Estatuto de Catalufa (articu-
lo 5.3), podrin asumir el desempefio
de funciones que antes correspondian
a los propios municipios o actuar como
divisiones territoriales de la Comuni-
dad Auténoma para el ejercicio descen-

tralizado de las potestades propias de

ésta, pero también el ejercicio de com-
petencias que eran anteriormente
competencias provinciales... Es obvio,
en definitiva, que la aparicién de nue-
vas entidades territoriales ha de tener
una profunda repercusién sobre la de-
limitacién de cudl sea el interés pro-
pio de las hasta ahora existentes y, en
consecuencia, sobre su 4mbito compe-
tencial.»

El contraste de los preceptos que
dictaminamos con las indicaciones del
bloque constitucional puede concretar-
se en diversos aspectos: a) necesidad
o no de la entidad comarcal; ) com-
petencia excluyente de la Generalidad
para la creacién de las comarcas; ¢)
acotaciones a la definicién del dmbito
competencial de las nuevas entidades.

Sobre el primer punto hay que ob-
setvar que la Disposicién adicional
cuarta —que contiene una auténtica
contradiccién interna, ya que por un
lado sefiala acertadamente que segin
el Estatuto las entidades comarcales
son de existencia necesaria, y por otra,
admite que no se lleguen a crear si ma-
yoritariamente lo impiden los munici-
pios— se aparta de las previsiones del
articuld 3 del Estatuto de Autonomia,

y de hecho contempla la posibilidad de -

que el Parlamento no pueda cumplir el
mandamiento estatutario de establecer
las comarcas. Por otro lado, el cardcter
estrictamente intracomunitario de la

comatca, que, como ha recordado el
Tribunal Constitucional, no tiene ga-
rantizada constitucionalmente la auto-
nomia, y su cardcter ajeno a los intere-
ses de los que es exponente el Estado,
confirma la falta de justicacién del
precepto.

En relacién con el segundo extremo
apuntado, el procedimiento previsto
en el articulo 42 de la Ley implica la
imposicién de un procedimiento que
condiciona, y puede impedir, al Par-
lamento de Cataluiia el ejercicio de las
facultades que el Estado le otorga.
Pero, ademds, al exigir una mayoria
calificada para la aprobacidn de la Ley,
en el tinico supuesto en que se puede
obviar una eventual oposicién munici-
pal —es decir, cuando es minorita-
rio—, la Ley que dictaminamos incide
en el funcionamiento de la principal
institucién de autogobierno como es
el Parlamento, con desconocimiento de
la competencia autondémica exclusiva
para regular las instituciones politicas
{arts. 9.1 y 29.2) y de las facultades
del mismo Parlamento, las caracteristi-
cas de cuyos acuerdos, segin el articu-
lo 32.5, se han de fijar en el Regla-
mento de la Cdmara o en leyes de Ca-
taluiia.

Por lo que respecta al tercer punto,
es facil advertir que las limitaciones
y restricciones para el dmbito compe-
tencial de las comarcas que introduce
el dltimo pdrrafo del articulo 42 de la
Ley no sintonizan precisamente con
las orientaciones de la Constitucién y
de la jurisprudencia constitucional a la
que hemos hecho referencia en el fun-
damento vi1. En especial, la imposibi-
lidad de que las comarcas asuman fun-
ciones en los sectores calificados como
servicios municipales choca con las
mismas determinaciones de la Ley al
regularlos en el articulo 24, en la me-
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dida en que prevé que la prestacién
de los servicios minimos la pueden
hacer los municipios individualmente
o de forma asociada. El caricter de
agrupacién inherente al mismo concep-
to constitucional de las comarcas hace
inexplicable esta restriccién.

En el marco de las consideraciones
anteriores se puede afirmar que el ar-
ticulo 42 y la Disposicién adicional
cuarta son contrarios a la Constitucién
y al Estatuto y afectan al 4mbito de au-
tonomia de la Generalidad.

X1V

El articulo 58, en el marco del Ca-
pitulo IT sobre «Relaciones interad-
ministrativas» del Titulo II, que con-
tiene «Disposiciones Comunes a las
Entidades Locales», prevé la posibili-
dad de crear diversos 6érganos de cola-
boracién entre las Entidades locales y
las Administraciones estatal o autoné-
mica de forma separada, pero pudien-
do participar cada una en los érganos
creados por la otra.

Ahora bien, el segundo pdrrafo del
nimero 1 prevé textualmente lo si-
guiente:

«Para asegurar la colaboracién en-
tre la Administracién del Estado y la
Administracién Local en materia de
inversiones y de prestacién de servi-
cios, el Gobierno podrd crear en cada
Comunidad Auténoma una Comisién
Territorial de Administracién Local.
Reglamentariamente se establecerd la
composicién, organizacidén y funciona-
miento de la Comisidn.»

La mayor precisién de este supuesto
respecto a los otros sefiala el posible
relieve de un instrumento organizati-
vo que se proyecta precisamente en el
campo de los medios econémicos loca-
les. El papel de la Comunidad Auténo-

ma queda situado simplemente, como
en cualquier otro érgano, en la posibi-
lidad de una mera participacién.

Sin embargo, hay que tener en cuen-
ta que la Generalidad de Cataluiia,
mds alld de la competencia genérica
exclusiva en materia de régimen local,
goza de atribuciones especificas por lo
que respecta a los aspectos financieros
de los entes locales. Concretamente, el
articulo 48.1 Eac le otorga la tutela
financiera sobre los entes locales y el
dltimo pérrafo del nimero 2 del mis-
mo articulo prevé que «los ingresos de
los entes locales de Catalufia, consis-
tentes en participaciones en ingresos
estatales y en subvenciones incondi-
cionadas —Ila mayor parte de la Ha-
cienda local—, serdn percibidos a tra-
vés de la Generalidad, que los distri-
buird de acuerdo con los criterios le-

gales que serdn establecidos para las

citadas participaciones». Por tanto, a
la Generalidad corresponde distribuir
las cantidades y, ademds, lo podré ha-
cer segin unos criterios legales que,
dada la indeterminacién de la referen-
cia, se pueden entender fijados al me-
nos en parte por la misma Comunidad
Auténoma. '

En fin, la Disposicién adicional cuat-
ta (EAC) prevé que «los presupuestos
que elaborardn y aprobardn las Dipu-
taciones Provinciales de Barcelona,
Gerona, Lérida y Tarragona serdn uni-
dos al de la Generalidad».

Por otro lado, hemos de recordar lo
que ya hemos advertido en el funda-
mento 11T sobre el Plan Unico de
Obras y Servicios de Cataluiia, cuya
continuidad, a nuestro entender, no se
ve afectada por la nueva regulacién de
las Diputaciones (fundamento vim) y
sobre la asuncién por la Generalidad
de las competencias y funciones de or-
den en las Comisiones de Colaboracién
con las Corporaciones Locales Catala-
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nas, facultades autondmicas consoli-
dadas en el sentido ya indicado.

A Ia vista de estos elementos, e in-
cluso situindonos en la perspectiva
de la «bifrontalidad», hay que concluir
que el precepto transcrito, en tanto
que excluye que las funciones de co-
laboracién de la Administracién estatal
con las Corporaciones locales han de
hacerse a través de la Generalidad,
afecta al dmbito de autonomia de ésta.

XV

En relacién con el articulo 60, que
prevé la ejecucién subsidiaria de com-
petencias locales por parte de las Ad-
ministraciones estatal y autonémica,
en ciertos supuestos, y cuando se dan
determinadas circunstancias, se puede
cuestionar la compatibilidad de este
precepto constitucional de autonomia
local, al cual hemos hecho referencia
en el fundamento vi1 de este dictamen.

La sustitucién sélo es posible cuan-
do se dan conjuntamente los elementos
siguientes;

a) Incumplimiento por parte de la
entidad local de obligaciones impues-
tas directamente por una Ley, y no en
el supuesto de que deriven de otras
normas con rango inferior;

b) el citado incumplimiento ha de
repercutir (o afectar) en el ejercicio de
competencias estatales o autonémicas;

¢) que se cubra econdmicamente
la obligacién desde una perspectiva le-
gal o presupuestaria;

d) que no se haya atendido el re-
querimiento hecho a la entidad local
con el fin de que en el plazo sefialado,
que no puede ser inferior a un mes,
cumpla la obligacién.

La actividad sustitutoria se ha de
limitar a realizar el contenido de la
obligacién incompleta y se hard a costa
y en sustitucién de la entidad local.

El origen legal de la obligacién sitia
el control sustitutorio entre los que
se fundamentan en pardmetros norma-
tivos y se puede calificar como control
de legalidad, que, como sabemos, ha
sido admitido por el Tribunal Consti-
tucional como compatible con la auto-
nomia local. La intensidad de esta
modalidad de control se ve, sin em-
bargo, acompafiada por la necesidad
de que la obligacién encuentre apoyo
en una ley, y su ejecucién no se en-
cuentre obstaculizada por la falta de
medios econémicos. En el mismo sen-
tido de contrapesar la incidencia del
control se puede mencionar el proce-
dimiento calificado que en su caso lleva
a una ratificacién implicita y advertida
del incomplimiento.

Ahora bien, el Tribunal Constitu-
cional sefialé que los controles habian
de ser puntuales y no genéricos, ya que
de otra forma se afectaria a la auto-
nomia local. En este sentido el pard-
metro que sirve para precisar qué obli-
gaciones impuestas por ley pueden dar
lugar a la aplicacién del procedimien-
to sustitutorio —es decir, la afectacién
del ejercicio de las competencias esta-
tales o autonémicas— podria conside-
rarse hasta cierto punto amplio en tan-
to que la afectacién no es siempre obs-
taculizacién o impedimento, y com-
prende incluso incidencias indirectas.
Siempre que se entendiese que la afec-
tacién del ejercicio de la competencia
estatal autonémica es una afectacién
directa, y que el incumplimiento lo es
de una obligacidén especifica y directa-
mente impuesta por ley, no hay incom-
patibilidad con el principio de autono-
mia. En otro caso se produciria una
vulneracién de ésta,
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XVI

Nos proponemos estudiar ahora el
régimen de control de las Entidades
locales y, en concreto, los articulos 65,
66 y 67. Las medidas contempladas en
estos preceptos se inscriben en el con-
trol de legalidad. En los dos primeros
se trata de controles ordinarios, mien-
tras que en el dliimo, de hecho, se
configura un control extraordinario.

1. El articulo 65 faculta a las Ad-
ministraciones estatal y autondmica
para requerir si lo consideran oportu.
no a las Entidades locales la anulacién
de un acuerdo que consideren contra-
rio al ordenamiento juridico, y, en
todo caso, para impugnar el acuerdo
ante la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa.

El articulo 66 contiene una moda-
lizacién del procedimiento del precep-
to precedente en la medida en que los
acuerdos locales «menoscaben compe-
tencias del Estado o de las Comunida-
des Auténomas, interfieran su ejerci-
cio o excedan de la competencia de
dichas entidades». En este caso, se
prescinde del requerimiento previo, y
en la impugnacién se puede solicitar
la suspensién del acuerdo, que el Tri-
bunal, si la considera fundamentada,
deberd acordar en el primer trimite
posterior a la presentacién de la im-
pugnacién, si bien en cualquier mo-
mento posterior la podrd dejar sin
efecto.

Hay que sefalar que en tanto que el
articulo 65 regula el ejercicio de la fa-
cultad de instar una anulacién por in-
fraccién del ordenamiento juridico,
precisdndose la normativa que se ten-
ga por vulnerada, y que por desaten-
cién del requerimiento o por no uso
de la facultad de practicarlo se podrd
impugnar el acto o acuerdo ante la

jurisdiccién  contencioso-administrati-
va, por el procedimiento y durante el
plazo ordinario, en el articulo 66, apar-
te de que se pone énfasis en el hecho
de que los actos y acuerdos de las
entidades locales incurran en infraccio-
nes mds especificas, consistentes preci-
samente en una vulneracién del orden
de competencias, la impugnacién en
via jurisdiccional deberd seguirse de
acuerdo con un procedimiento espe-
cial que presenta estas peculiaridades:
1) la interposicién del recurso habra
de estar fundamentada en Derecho de
una manera precisa y con expresién
de la norma legal que se tenga por
infringida, aunque no contenga peti-
cién expresa de suspensién del acto
impugnado; 2) el plazo de interposi-
cién del recurso jurisdiccional no es
el ordinario, sino el especial de 15
dias; 3) se entiende agotada la via ad-
ministrativa sin reposicién previa.

De ello resulta que el legislador ha
hecho uso de la competencia estatal
exclusiva del articulo 149.1.6 cE (le-
gislacién procesal), en tanto que con-
figura asi un procedimiento especial
mds, ya que ni es el ordinario ni ningu-
no de los especiales del capitulo 1v del
Titulo 1v de la Ley de jurisdiccién con-
tencioso-administrativa.

En ambos supuestos la intervencién
de las Administraciones estatal y auto-
némica se proyecta en el campo del
control ordinario de la actividad not-
mal de las entidades locales en el ejer-
cicio de competencias propias (quedan
al margen, por tanto, los supuestos de
articulacién de intervenciones de di-
versas Administraciones en un proce-
dimiento complejo) segln la sectoria-
lizacién prevista por lo que respecta
al sistema de asignacién de competen-
cias a las Entidades locales.

Ahora bien, como ya advertimos, se
trata de dos momentos muy diversos.
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En un caso, la atribucién de funciones
a las Entidades locales estd conecta-
da a determinadas opciones de orde-
nacién de la accién piblica. En el otro,
la perspectiva dominante es precisa-
mente la configuracién como propias
de unas competencias cuyo ejercicio
integra precisamente lo que es la acti-
vidad local.

La legislacién sectorial asigna la
competencia de la entidad, pero la or-
ganizacién y el procedimiento de su
ejercicio por parte de la entidad es un
aspecto interno y propio de ésta; de
hecho, una manifestacién de su cardc-
ter auténomo. Por la misma razén, el
control de legalidad del funcionamien-
to de la entidad en el ejercicio de esta
competencia no es un aspecto de la
ordenacién de un sector normativo
{que es el objeto de la legislacidn sec-
torial), sino relativo a la organizacién
y el funcionamiento de la entidad lo-
cal, y, por lo mismo, inherente a la
materia «régimen local». En conse-
cuencia, es el orden competencial en
este campo el que nos ha de definir si
es competente el Estado o la Comuni-
dad Auténoma.

En este sentido, las caracteristicas
de las atribuciones de uno y otra en
régimen local (fundamentos 1v, v y vI)
y el cardcter meramente ejecutivo de
la actividad de control llevan a con-
cluir que las facultades ordinarias de
control de legalidad de las Entidades
locales corresponden a la Generalidad
y es incorrecta una signacién separada
en funcién de competencias sectoriales
como hacen los articulos examinados.
Sélo en el caso de entender que la re-
ferencia a las respectivas competencias
alude a las facultades en régimen lo-
cal, lo cual parece dificil, podria con-
siderarse correcta la asignacién de
competencias de control que hacen es-
tos preceptos.

Por otro lado, hay que tener en
cuenta que, como hemos sefalado en el
fundamento 111, en el periodo preauto-
némico se produjo una transferencia
a la Generalidad de funciones de con-
trol de las Entidades locales. Y, si bien
es cierto que se establecia la posibili-
dad de una intervencién subsidiaria de
6rganos de la Administracién estatal,
en ningln caso se daba entrada a cri-
terios sectoriales ni se equiparaban
como instancias principales las Admi-
nistraciones autonémica y estatal, que
quedaba en una posicién secundaria.

La entrada en vigor del Estatuto ha
consolidado las competencias y fun-
ciones asumidas por la Generalidad,
y, por tanto, su intervencién en pri-
mera instancia en el ejercicio de fun-
ciones de control de la actividad de las
Entidades locales sin discriminaciones
por razén de la materia, Obviamente,
la vigencia del Estatuto sélo ha con-
solidado competencias autonémicas;
no las estatales, que légicamente han
de entenderse inexistentes por las ra-
zones antes apuntadas como conse-
cuencia del nuevo orden competencial
derivado de la Constitucién,

Advertimos, por otro lado, que la
alteracién de las formas de control,
evidente entre la regulacién que ahora
se examina y la vigente en el momento
de la transferencia, incide en las carac-
terfsticas de la actividad de la Admi-
nistracién de control, pero no en la
determinacién de ésta.

Por tanto, también a la luz de los
antecedentes que hay, la introduccién
de criterios sectoriales para determinar
cudl ha de ser la instancia de control
es incorrecta,

2. El articulo 67 de la Ley que
dictaminamos plantea una situacién
con la cual ya se ha enfrentado el Tri-
bunal Constitucional en la sentencia
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4/1981, de 2 de febrero, donde ex-
presd que:

«La autonomia no se garantiza por
la Constitucién —como es obvio—,
para incidir de forma negativa sobre
los intereses generales de la nacién o
en otros intereses generales distintos
de los propios de la entidad, por lo
que en estos supuestos la potestad del
Estado no se puede declarar contraria
a la Constitucidn, méxime cuando este
principio de limitacién de la autono-
mia se refleja de forma expresa en la
propia Constitucién —articulo 155—
con relacién a las Comunidades Auté-
nomas.»

Y, mds adelante, en la misma sen-
tencia dice que:

«El articulo 110 de la Ley de Ré-
gimen Local no puede calificarse de
opuesto a la Constitucién. La compe-
tencia atribuida al Gobernador en rela-
cién a las ordenanzas y reglamentos
municipales se concreta en un control
de legalidad de alcance limitado, ya
que la suspensién tiene cardcter pro-
visional hasta tanto decida la jurisdic-
cién contencioso-administrativa.»

Esta doctrina del Tribunal Constitu-
cional descansa sobre un juicio com-
parativo en relacién con las medidas
que el Gobierno del Estado puede to-
mar en ¢l supuesto de que una Comu-
nidad Auténoma actuase de una forma
gravemente atentatoria del interés ge-
neral de Espafia. Légicamente un plan-
teamiento similar se podtia extender a
las Entidades locales. El precepto con-
siderado tiene un alcance limitado, ya
que la suspensién es provisional, en
tanto que los tribunales deciden.

No obstante, hay motivos que per-
miten poner en duda la correccién de
los términos concretos del precepto
desde el punto de vista constitucional.

La funcién del Delegado del Gobiet-
no es dirigir la Administracién perifé-
rica del Estado en el territorio de la
Comunidad Auténoma y coordinarla
con la Administracién autondmica, si
es procedente (art. 154 cg). Es claro
que entre estas funciones no puede
subsumirse la de control de las Enti-
dades locales, cuya titularidad ha que-
dado explicitada en fundamentos ante-
riores; se admite, sin embargo, sélo
una actividad subsidiaria de la Admi-
nistracién estatal segin el modelo del
RD 2115/1978, de 26 de julio.

XVII

El articulo 70.2 establece que «los
acuerdos que adopten las Corporacio-
nes Locales se publican o notifican en
la forma prevista por la Ley. Las Orde-
nanzas, incluidas las normas de los
Planes urbanisticos, se publican en el
Boletin Oficial de la Provincia y no en-
tran en vigor hasta que se haya publi-
cado completamente su texto y haya
transcurrido el plaze previsto en el
articulo 65.2 [es decir, 15 dias]. Idén-
tica regla es de aplicacién a los presu-
puestos, en los términos del articu-
lo 112.2 de esta Ley».

En la medida en que se entienda que
los planes utbanisticos son fruto de
un procedimiento complejo en €l que
la intervencién de la Administracién
superior responde a una distribucién
de funciones paralela a la presencia de
intereses diversos, unos de orden local,
otros de trascendencia general y dife-
rente, y que el articulo 70.2 de la Ley
que dictaminamos comprende fodos
los planes urbanisticos con interven-
cién municipal, se produce una clara
contradiccidn con el articulo 37.4 EAC,
en virtud del cual es suficiente la pu-
blicacién en el Diario Oficial de la Ge-
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neralidad para la validez y la entrada
en vigor de las disposiciones y normas
emanadas de la Administracién auto-
némica. : :

XVIII

Por lo que respecta al capitulo 1,
«Bienes», del titulo vI sobre «Bienes,
actividades y servicios y contratacién»
se plantean dos cuestiones: titulo com-
petencial que puede dar apoyo a esta
regulacién; adecuacién de las normas
al correspondiente titulo de competen-
cia estatal.

Como ya hemos dicho en el funda-
mento 1x, el establecimiento de nor-
mas estatales sobre los bienes locales
no puede tener apoyo en el articu-
lo 132 cE, ya que éste se limita a esta-
blecer una reserva de ley en sentido
técnico y a fijar unos principios ma-
teriales en los que se ha de inspirar
cualquier regulacién, bien sea estatal
0 autondmica.

La posible existencia de un titulo
estatal en que pueda ampararse este
capitulo ha de buscarse, en todo caso,
en la cldusula del articulo 149.1.18 cE,
que, como sabemos, ha sido objeto de
una interpretacién progresivamente
amplificadora por parte del Tribunal
Constitucional (fundamento 1v y, en
especial, la referencia a la sentencia de
13 de noviembre de 1981), o también
en las competencias estatales en el or-
den econdmico-financieto («en cone-
xién con los limites de la autonomia
en materia econdmico-financiera, se
plantea un tema cldsico, que es el re-
lativo a la defensa del patrimonio del
Estado o de los entes publicos...»,
(Sentencia Tc de 2 de febrero de
1981).

En relacién con la segunda cuestidn,
un andlisis de los cinco articulos del

capitulo que estamos considerando
pone de relieve la parquedad de una
regulacidn que se limita a formular
unas reglas esenciales o incluso a re-
producir los principios constituciona-
les. Por tanto, en si misma, y al mar-
gen de lo que se ha sealado en el fun-
damento IX, y teniendo en cuenta la
flexibilidad que se ha dado al alcance
de los titulos competenciales del Es-
tado relativos, no se aprecia contradic-
cidn entre estos preceptos de la Ley y
el orden constitucioinal.

XIX

1. El Titulo vi1 de la Ley dictami-
nada trata del personal al servicio de
las Entidades locales. Nos ocuparemos
primero de los capitulos primero, 11,
Iv y v al objeto de examinar separada-
mente el contenido del capitulo 111,
que se concreta en ¢l tema de la selec-
cién y la formacién de los funciona-
rios con habilitacidn de cardcter na-
cional y en el sistema de provisién de
plazas correspondientes.

El marco competencial del Estado
y de la Generalidad de Catalufia sobre
este tema es el que se define en el
articulo 149.1.18 cE y el articulo 9.8
CE (fundamento 111).

Los funcionarios de los entes loca-
les en el territorio de Catalufia han
de regirse por normas bisicas, cuyo
dictado corresponde al Estado, y por
las normas que por no ser bdsicas co-
rresponde dictar a la Generalidad de
Cataluiia en ejercicio de la competen-
cia que tiene reconocida en el articu-
lo 9.8 eac.

Hemos de remarcar, no obstante,
que el Titulo vir de la Ley dictamina-
da no se concreta en establecer normas
sobre los funcionarios en sentido es-
tricto, sino que alcanza un campo mds
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amplio en tanto que se refiere a todo
el personal, funcionario o no, que pres-
te servicios en las Entidades locales, y
asi dedica un capftulo, el v, al personal
laboral ademés del eventual. Por esta
razén puede incidir también la distri-
bucién de competencias en el campo
laboral (art. 149.1.7 cE y art. 11.2
EAC) en el que corresponde al Estado
la totalidad de las potestades norma-
tivas.

La Ley que dictaminamos divide el
personal al servicio de las Entidades
locales en tres ramas: los funcionarios
de carrera, los contratados en régi-
men de Derecho laboral y el personal
eventual que sitve en puestos de con-
fianza o de asesoramiento especial.

En cuanto a los funcionarios de ca-
rrera, se establece que se regirdn en
aquello que esta Ley no disponga, por
la legislacién del Estado y de las Co-
munidades Auténomas en los términos
del articulo 149.1.18 cE. A estos fun-
cionarios se reservan las funciones que
implican el ejercicio de autoridad, fe
piblica y asesoramiento legal pre-
ceptivo, control y fiscalizacién interna
de la gestién econémico-financiera y
presupuestaria, las de contabilidad y
tesorerfa y, en general, aquellas que
en desarrollo de esta Ley se reservan
a los funcionarios para una mejor ga-
rantia de la objetividad, imparcialidad
e independencia en el ejercicio de la
funcién, y se declara que sen funcio-
nes putblicas necesarias en todas las
Corporaciones locales que quedan re-
servadas a funcionarios con habilita-
cién de cardcter nacional las que han
sido correspondientes a los Secretarios,
Interventores y Depositarios. Al mis-
mo tiempo, se expresa que las funcio-
nes de contabilidad y tesoreria, como
también las de recaptacién pueden,
excepcionalmente, atribuirse a miem-
bros de la Corporacién o a funciona-

rios sin habilitacién de caricter na-
cional, si asi se determina por la legis-
lacién del Estado.

Los otros preceptos incluidos en el
capitulo no hacen otra cosa que refle-
jar, con referencia a los funcionarios
al servicio de las Entidades locales,
disposiciones establecidas ya como bé-
sicas en la Ley 30/1984, de 2 de agos-
to, de Medidas para la Reforma de la
Funcién Publica, ademds de una nor-
ma sobre colaboracién del Instituto de
Estudios de Administracién Local con
las Escuelas autonémicas o de las mis-
mas Corporaciones locales. El capitulo
finaliza disponiendo que las convocato-
rias de pruebas de acceso a la Funcién
Piblica local y de concutso para la
provisién de puestos de trabajo debe-
rdn publicarse en el Boletin Oficial del
Estado y las bases en el Boletin Oficial
de la Provincia.

En cuanto a la seleccién de los res-
tantes funcionarios y reglas sobre pro-
visién de puestos de trabajo, enten-
diendo que estos restantes funciona-
rios son los de carrera no comprendi-
dos en el articulo 92.3, se atribuye la
competencia a cada Corporacién local,
que habr4 de actuar de acuerdo con las
reglas bdsicas y los programas minimos
con vistas a [a seleccidén y formacién
dictadas por la Administracién estatal,
que establecerd también los titulos
académicos y otros méritos documen-
tales para tomar parte en las prucbas
selectivas.

Remarcamos sélo algunos aspectos.

La Ley 30/1984, de 2 de agosto,
declaré formalmente bdsicos algunos
de sus preceptos y, en consecuencia,
implicitamente, no bdsicos los otros
aspectos. Por otro lado, la competencia
estatal, en tanto que se proyecta sobre
la funcién puablica, no es esencialmen-
te diferente si se trata de la Jocal o ]a
autondmica.
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Es bien cierto que el legislador pue-
de alterar criterios anteriores sobre la
configuracién de las normas bisicas,
pero igualmente lo es que, en la dificil
labor de valorar el alcance de lo que es
bisico, puede constituir un indicio la
discrepancia entre dos leyes temporal-
mente cercanas (fundamento vi).

En este sentido, puede remarcarse
la exigencia de publicacién de convo-
catorias en el Boletin Oficial del Esta-
do, sin mencionar el Diario Oficial de
tas Comunidades Auténomas, o la re-
setva en exclusiva a la Administracién
estatal de las reglas bdsicas o los pro-
gramas minimos para la seleccién y
formacién y de la previsién de titulos
y diplomas para participar en las prue-
bas, si bien en este supuesto hay que
entender que la reserva al Estado no
impide que las Comunidades Auténo-
mas puedan regular, en el marco de las
normas bdsicas, estos aspectos, de ma-
nera que solo en el caso de que por el
contenido de las bases se evaporase el
dmbito de normacién autondmica se
producirfa una afectacién efectiva del
dmbito comunitario. Por lo que res-
pecta a la publicacién de las convoca-
torias, se puede interpretar que la pre-
visién no es exhaustiva y la legislacién
autondmica puede sefialar la obligacién
de que se publiquen en el correspon-
diente Diario Oficial.

2. Abordaremos ahora el tema de
los funcionarios con habilitacién de
caricter nacional a que se refieren los
articulos 92, 98 y 99 de la Ley.

Por los mismos motivos que con ca-
racter general ya han quedado expues-
tos en fundamentos anteriores, enten-
demos que en el que ahora constituye
objeto de atencién confluyen dos ér-
denes de consideraciones, el primero
de los cuales se dirige a aclarar si es-
tamos en presencia de un objeto de
normacién que pertenece a las bases

del régimen juridico de las Adminis-
traciones puiblicas o del régimen esta-
tutario de sus funcionarios y, en se-
gundo lugar, inquirir sin la regulacién
del tema tratado en los preceptos cita-
dos se adecda a la potestad que tiene
conferida el Estado.

La competencia estatal exclusiva so-
bre bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas y del régi-
men estatutario de sus funcionarios
prefigura el sistema en virtud del cual
las Comunidades Auténomas, a través
de sus respectivos Estatutos, podrdn
con este limite adquirir, segin éstos,
competencias de diversos niveles. En
el fundamento 111 nos hemos referido
a ello.

Hemos de sefialar que las normas
reguladoras del tema que estamos con-
siderando no son Unicamente propias
del régimen estatutario de los funcio-
narios, admitiendo que inciden en él,
ya que el objeto de la regulacién no es
el reflejo en las leyes que tratan del
régimen estatutario de los funciona-
rios, descomponiéndolo en conceptos
como las condiciones generales, las va-
cantes, las licencias, las excedencias,
los haberes pasivos y los derechos pa-
sivos, las retribuciones, las responsa-
bilidades, etc. Las normas que con-
templamos se reducen a la regulacién
del acceso a la funcién publica local y
al procedimiento a seguir para la ocu-
pacién de plazas determinadas, ademds
de la fijacién de la competencia para
la aplicacién de las sanciones discipli-
narias mds aflictivas. La regulacién que
examinamos se enfrenta, en cambio,
de manera mucho mds directa con el
sistema en virtud del cual ha de dotar-
se a las Entidades locales de los me-
dios personales adecuados para el ejer-
cicio de unas determinadas funciones
y encuentra el apoyo més especifico en
la competencia estatal con vistas al ré-
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gimen juridico de las Administracio-
nes publicas (fundamento 1v).

Los funcionarios a que se refieren
los preceptos citados y, de manera es-
pecialmente destacada, la figura del
Secretario, constituyen un elemento
significativo de la organizacién y del
funcionamiento del régimen local. Re-
cogiendo y reactualizando una regla
constante de todas las regulaciones
posteriores a 1924, la Ley remarca,
atribuyéndolas al Secretario, las fun-
ciones de fe pablica y de asesoramiento
legal preceptivo.

El Estatuto Municipal de 1942 ya
establecié que era atribucién del Se-
cretario «advertir a la Corporacién lo-
cal, a la Comisién permanente y al Al
calde, de la ilegalidad, si la hubiere, de
cualquier acuerde que pretendiera
adoptar, consignando en acta la ad-
vertencia, a fin de eximirse de respon-
sabilidad, que en otro caso habrd de
alcanzarle...», y «certificar de todos
los actos oficiales de la Corporacién
Municipal, de la Comisién permanente
y del Alcalde, con el V.°B.° del Alcal-
de, de los documentos y con relacién
a los libros confiados a su custodias
{art. 277).

La Ley Municipal de Catalufia de
1934 le atribuyé la funcién de «certi-
ficar de oficio o a peticién de parte
respecto de todo lo que tenga relacidn
con la Administracién municipal y que
el Alcalde ordene» (art. 214). Dispu-
so, asimismo, que el «Secretario ten-
drd la obligacién de enterar por escri-
to al Alcalde de la ilegalidad o la ex-
tralimitacién que observe en los acuer-
dos municipales y deberd hacerlo antes
de que los acuerdos sean firmes» (ar-
ticulo 215).

La legislacién del régimen anterior
asigné al Secretario también las fun-
ciones de fedatario de todos los actos
y acuerdos, como la de asesorar a la

Corporacién, las Comisiones y la pre-
sidencia (art. 140 del Reglamento de
Funcionarios de la Administracién Lo-
cal de 1952).

Ahora bien, hay que advertir que
hasta 1924 no habia ningiin cuerpo
nacional de secretarios u otros funcio-
natios locales, los cuales eran nombra-
dos por las mismas Corporaciones lo-
cales. A partir de esta fecha, si bien se
crea el cuerpo nacional, no se estabi-
liza, sin embargo, la provisién de las
plazas, sino que los nombramientos
eran competencia de las mismas Enti-
dades locales, sistema que también
asumié la Ley de Bases de 10 de julio
de 1935.

Por otro lado, la Ley Municipal de
Cataluiia, de 1933-1934, eliminé los
cuerpos nacionales, correspondiendo a
cada municipio designar un secretario
que seria elegido por concurso o con-
curso-oposicién.

Hemos de llegar a las medidas adop-
tadas al final de la guerra civil y a la
Ley de 23 de noviembre de 1940 para
encontrar un sistema que establezca
tanto la fase de integracidn en el Cuer-
po como la de provisidn de plazas.

De los preceptos antes transcritos
resulta que, entre otras funciones que
puedan corresponder a los Secretarios
de las Entidades locales, la atribucién
de la fe piablica administrativa, en la
esfera local, v la de asesoramiento le-
gal, aunque sélo sea en la modalidad
negativa concretada en la advertencia
de ilegalidad, son sin duda especial-
mente relevantes. Corresponde al Se-
cretario la misién de instrumentar el
acto juridico en que se exterioriza la
voluntad politica de la Corporacidn,
que exige disponer del érgano que tra-
duzca de forma indubitada y con la
debida solemnidad lo que se ha acor-
dado, y evidentemente sus certificacio-
nes gozan de toda la fuerza juridica
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que corresponde a los instrumentos
publicos de cualquier naturaleza con
eficacia que excede del d4mbito territo-
rial de la Corporacién de la cual de-
pende.

Esta evocacién de las atribuciones
de los Secretarios de las Entidades lo-
cales, y a la funcién de control y fisca-
lizacién interna de la gestién econémi-
co-financiera y presupuestatia y la con-
tabilidad, la tesoreria y la recaptacidn,
y el hecho de enfatizar en torno a las
necesidades publicas de su profesiona-
lizacién, tecnificacién y, en la esfera
de la legalidad, independencia, nos
lleva a entender que a través del ejer-
cicio de las respectivas funciones se
establece un dispositive adecuado para
servir, en la esfera local, al designio
constitucional de garantizar ¢l resplan-
decimiento del principio de legalidad,
de publicidad de las normas y de in-
terdiccién de la arbitrariedad (art. 9.3
CE).

Hechas estas consideraciones gene-
rales, examinaremos concretamente el
procedimiento que la Ley dictaminada
ha previsto para la seleccién de estos
funcionarios al servicio de las Corpora-
ciones locales.

El proceso a seguir hasta la presta-
cién efectiva de las funciones se des-
compone en cinco actos o series de ac-
tos: seleccidn, formacidn, habilitacidn,
nombramiento y toma de posesién.

La seleccién, la formacién y la ha-
bilitacién (y si procede el perfecciona-
miento) se confian al Instituto de Es-
tudios de Administracién Local, enti-
dad de Derecho publico con persona-
lidad, capacidad y patrimonio propios
(art. 120 de la Ley), que actda con au-
tonomia funcional para el cumplimien-
to de los fines expresados, entre otros.
El citado Instituto llevard a cabo estas
labores de acuerdo con las bases y los

programas aprobados reglamentaria-
mente.

En estas bases del proceso hay dos
especificaciones:

a) La Administracién del Estado
podrd (es decir, serd potestativo) des-
centralizar territorialmente la realiza-
cién de las pruebas de seleccién para
el acceso a los cursos de formacion,
con relacién entre las Corporaciones
de determinado nivel de poblacién.

5) El Instituto de Estudios de Ad-
ministracién Local habrd de encargar,
mediante un convenio entre los Ins-
titutos o Escuelas de funcioinarios de
las Comunidades Auténomas, la for-
macidn, por delegacién.

En el caso del Pafs Vasco se prevé
(DA 2.* 9) la posible inclusién de dis-
ciplinas especificas.

Obtenida Ia habilitacién, se ingre-
sard en la funcién puablica local (no en
un cuerpo) y se podrd participar en
los concursos que se convoquen, para
puestos de trabajo reservados a estos
funcionarios.

En la medida en que con la habili-
tacién nacional se pretende asegurar
un nivel homogeneizado de conoci-
mientos y de formacién, de manera
que se asegura, para todo el pafs, la
disposicién de un personal con unas
garantias minimas de preparacién, y
teniendo en cuenta la valoracién que
se hace de las funciones que les son
reservadas en el sentido de estar rela-
cionadas con los intereses generales, se
puede admitir, a la luz de las tenden-
cias interpretativas dominantes, la con-
dicién bésica de estas normas. Ahora
bien, hay que afiadir una matizacién.
El alcance de lo que es bdsico no pue-
de agotar nunca un espacio normativo:
y la necesidad de un denominador co-
miin, que es la raiz de la norma bisica,
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no puede ahogar por completo una
modulacién diversificada, por pequena
que sea la expresién de esta diferen-
ciacién, cuando asi se desprende de la
misma configuracién real de las estruc-
turas de poder (fundamento vi). En
esta linea es donde parece inadecuada
la falta de previsién (o la simple ex-
cepcién respecto a una Comunidad
Auténoma) con vistas a incorporar ele-
mentos de formacién especificos en el
curso que las instituciones dependien-
tes de la Generalidad hagan por conve-
nio o delegacién. La excepcidn que se
acaba de mencionar es, por otro lado,
un elemento que demuestra que la no
previsién (implicita denegacién) de
materias especificas a fijar por la Co-
munidad Auténoma en ¢l curso de for-
macién implica una regulacién que en
este punto va més alld de lo que es
posible considerar bdsico y, por lo mis-
mo, afecta al orden competencial de
la Generalidad.

Ahora bien, como hemos advertido,
la Ley no se limita a apoderar a la Ad-
ministracién estatal por lo que respecta
al otorgamiento de la habilitacidn, sino
que en el articulo 99 establece una re-
gulacién detallada de la provisién de
puestos de trabajo correspondientes
estableciendo una intervencién priori-
taria de los drganos estatales. Exami-
naremos sus rasgos mds significativos.

a) La Administracidn estatal esta-
blece las normas bésicas de los concur-
sos de provisién con inclusién de los
méritos generales que preceptivamente
han de tenerse en cuenta. Con cardc-
ter general, le corresponde establecer
como minimo el 75 % del baremo,
pudiendo la Corporacién local intere-
sada establecer hasta el 25 % en rela-
cién con méritos especificos referidos
a peculiaridades locales. En ¢l Pais
Vasco el porcentaje estatal se teduce

al 65 %, pudiendo la Comunidad Au-
ténoma fijar un 10 % (DA 2.28).

b) La convocatoria anual de los
concursos para las plazas vacantes
serd hecha simultdneamente por las
Administraciones autondémicas, o su-
pletoriamente por la estatal, que en
cualquier caso ordenard la publicacién
de las convocatorias en el Boletin Ofi-
cial del Estado. La Administracién es-
tatal determinard la fecha de convoca-
toria y recibird las solicitudes corres-
pondientes.

En el Pais Vasco corresponde a los
Territorios Histdéricos convocar, ex-
clusivamente para su territorio, los
concursos. Las convocatorias se publi-
cardn, ademis, en el Boletin Oficial
del Territorio y en el del Pais Vasco
{DA 2.°7).

Como se desprende de esta descrip-
cién de las principales fases del proce-
dimiento de provisién de puestos de
trabajo reservados a funcionarios de
habilitacién nacional, la intervencién
estatal es preponderante, la local sig-
nificativa y la autondémica prictica-
mente inexistente.

Como ha puesto de relieve la juris-
prudencia constitucional —nos hemos
referido a ello en el fundamento v1 de
este dictamen—, el alcance de las nor-
mas bisicas y el espacio que se deja
para su desarrollo, y en términos mu-
cho més estrictos la admisién de la
actividad ejecutiva al amparo de aqué-
llas, responden a una dosificacién de
los intereses publicos relativos al as-
pecto que concretamente se considera.

La regulacién concreta que ahora
estamos examinando implica una pre-
sencia abrumadora de los intereses pu-
blicos generales de los que es expo-
nente el Estado, una cierta minusvalia,
pero adin se mantiene una presencia
local —sobre la obviedad que no hace
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falta recalcar, ya que se trata del nom-
bramiento de funcionarios de la mis-
ma Entidad local— y se juzgan préc-
ticamente inexistentes los intereses ge-
nerales que asume la institucidon que
como la Generalidad tiene competen-
cia exclusiva en materia de régimen
local y, dentro de ésta, respecto a to-
dos los funcionarios locales (funda-
mento 111), que si bien estd acotada
por las bases estatales, éstas, en el
disefio del constituyente, no podrian
anular la competencia autondmica, es
decir, suponer inexistentes los poderes
publicos cuya gestién corresponde a la
Comunidad Auténoma, porque, si fue-
se asi, se habria establecido una ex-
cepcidn especifica respecto a un aspec-
to del régimen local como es el que
estamos considerando.

La presencia conjunta de funciones
estatales y locales en Iz esfera de las
Entidades locales, como consecuencia
de las respectivas competencias (y de
los intereses correlativos, ha sido
puesta de relieve por la misma juris-
prudencia constitucional que, como
ya hemos recordado, ha hablado del
cardcter bifronte del régimen local
(fundamento vir). La regulacidén que
estamos estudiando hace evanescente
cualquier perspectiva comunitaria y
convierte este aspecto del régimen lo-
cal en una cuestién exclusivamente
extracomunitatia.

Por otro lado, el sistema del articu-
lo 99 no contempla expresamente la
realizacién del objetivo que, en cam-
bio, ha previsto la Ley 30/1984, de 2
de agosto, de Medidas para la reforma
de la Funcién Pdblica, que en el at-
ticulo 1.1, precepto que tiene cardc-
ter bdsico, prevé que:

«En las convocatorias para acceso
a la Funcién Publica, las Administra-
cioines publicas en el respectivo dm-

bito de sus competencias deberdn pre-
ver la seleccidn de funcionarios debi-
damente capacitados para cubrir los
puestos de trabajo en las Comunida-
des Auténomas que gocen de dos len-
guas oficiales.»

Este precepto no se esti refiriendo
a los puestos de trabajo de las Admi-
nistraciones de las Comunidades Au-
ténomas, sino a los de todas las Admi-
nistraciones en el territorio de ciertas
Comunidades Auténomas.

Si relacionamos este precepto bdsico
con la cooficialidad que la Generalidad
de Catalufia estd estatutariamente obli-
gada a garantizar (art. 3 EAC), no sélo
en su Administracién, sino en todo su
territorio, resulta que su compatibili-
zacién con el sistema regulado en el
artfculo 99 de la Ley que dictamina-
mos exige un grado mds intenso de
protagonismo de la Generalidad, ya
que si bien es cierto que este designio
puede conseguitse a través de los mé-
ritos especificos que establecen las En-
tidades locales, no lo es menos que las
citadas Entidades no tienen esta obli-
gacién.

En funcién de lo que se ha dicho
hasta ahora, puede afirmarse que la
exclusién de la Comunidad Auténoma
en la configuracién del baremo de mé-
ritos (en el que podria reflejar las pe-
culiaridades de la misma Generalidad
y de su legislacién local, aparte de la
lengua) implica un desconocimiento
del orden competencial autonémico.

Ahora bien, las facultades estatales
previstas en el articulo 99 no respon-
den tampoco a las caracteristicas de
las normas bdsicas porque, de hecho,
ni constituyen la regulacién comin
minima, ni las facultades ejecutivas de
titularidad estatal son absolutamente
necesarias para alcanzar las finalidades
de la competencia del Estado.
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En efecto, como hemos puesto de
reliever, la Administracién estatal ha
regulado la seleccién y ha provisto en
el otorgamiento de habilitaciones, es
decir, de la condicién necesaria para
participar en los concursos. Ademis,
se reserva la fijacién de las normas bi-
sicas con el establecimiento de la parte
mayoritaria de los méritos. Estos ele-
mentos, a nuestro entender, aseguran
suficientemente el denominador comin
propio en que se concreta una compe-
tencia para establecer las normas bd-
sicas. En realidad, el mismo legislador
confirma implicitamente nuestro crite-
rio cuando en la Disposicién Adicional
segunda contempla un supuesto en el
que las funciones estatales se limitan
a los aspectos apuntados. La excepcién
de esta Disposicion Adicional es la

mejor prueba de que el articulo 99

va mds alld del contenido propio de
una norma bdsica y que en reaiidad ni
la posibilidad de publicaciones adicio-
nales a la del Boletin Oficial del Esta-
do, ni la inclusién de un pequefio por-
centaje en el baremo de méritos defini-
do por la Comunidad Auténoma, ni el
nombramiento del candidato con me-
jor calificacién por 6rganos no estata-
les pueden impedirse al amparo de la
competencia estatal para establecer las
normas bdsicas.

La misma Disposicién Adicional se-
gunda pretende dar apoyo a la excep-
cién al margen del orden normal de

competencias buscando el cobijo de la’

Disposicién Adicional primera, pero
ésta no ampara derechos o competen-
cias al margen de la Constitucién y el
Estatuto, como senalé el Tribunal
Constitucional en las sentencias de 16
de mayo de 1983 y 6 de febrero de
1984, y el Estatuto Vasco en materia
de funcionarios municipales no esta-
blece para la Comunidad Auténoma
Vasca un orden competencial diferente

o especifico. Las especificidades se re-
ducen a las Instituciones forales de los
Territorios  Histéricos  (fundamen-
to 111). Y asi lo entendié el mismo Tri-
bunal Constitucional en la Sentencia
de 7 de abril de 1983, que no acepté
las alegaciones {Antecedente 3.4.%) en
este sentido.

En consecuencia, no pudiendo fun-
damentar las excepciones referidas en
ninguna norma competencial particu-
lar, la Disposicién Adicional segunda
s6lo encuentra apoyo en el cardcter
no bisico, segiin la afirmacién, cierta-
mente implicita, del legislador estatal
de las correlativas normas del articu-
lo 99.

De todo esto se deduce que el ar-
ticulo 99 en la medida en que no pre-
vé la intervencién de la Generalidad en
la fijacién {en parte) de los méritos de
los concursos para proveer puestos de
trabajo reservados a funcionarios con
habilitacién nacional, ni la publicacién
adicional de las convocatorias, y, ade-
mds, establece el nombramiento por la
Administracién estatal, no puede tener
cardcter bdsico y al otorgdrsele for-
malmente se afecta el 4mbito de auto-
nomia de la Generalidad.

Sin embargo, la incorreccién de los
aspectos que hemos puesto de relieve
es confirmada también por el hecho de
que, a pesar de la diferenciacién niti-
da del orden competencial en materia
de régimen local entre las Comunida-
des Autdénomas institucionalizadas en
virtud del articulo 151 cE o del articu-
lo 143 cE, la regulacién del articu-
lo 99 —con la tinica excepcién de la
Disposicién Adicional segunda— es
uniformista y, por las caracteristicas
de su contenido, no permite un desa-
rrollo diverso ni, de hecho, un mar-
gen de intervencién diferente de las
Comunidades Auténomas.
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Queremos remarcar también que el
articulo 99, en la medida en que, en
relacién con la Disposicién Adicional
segunda, establece, en cambio, un ré-
gimen diferenciado en el seno del gru-
po de las Comunidades Auténomas
institucionalizadas a partir del articu-
lo 151 cE cuyos Estatutos contienen
un sistema de competencias en materia
de régimen local homogéneo, es tam-
bién por esta razén incorrecto, y que
sin motivos que avalen la diferencia-
cion —el Tribunal Constitucional
(Sentencia de 5 de abril de 1983) ha
admitido la procedencia de tratamien-
tos diferenciados, pero precisamente
en funcién de las cldusulas estatutarias,
supuesto que el punto considerado no
se da— se establece un régimen dife-
rente entre Comunidades Auténomas
con el mismo orden de competencias.

Finalmente, hemos de referirnos
también a que la regulacién contenida
en el articulo 99 implica la interven-
cién decisiva estatal en la provisién de
puestos de trabajo a ocupar por fun-
cionarios de habilitacién nacional que
no tiene ningdn precedente en la evo-
lucién legislativa del régimen local si
excluimos la etapa que comienza en
1939, en la que, por otro lado, era
inexistente la autonomia de las En-
tidades locales. La significacién de la
garantia constitucional de la Autono-
mia de las Corporaciones Locales im-
plica un giro total de su régimen con
el que es dificilmente conciliable la
continuidad del nombramiento por
la Administracién estatal de estos fun-
cionarios.

Por tanto, a la luz de todas estas
consideraciones se puede afirmar que
la regulacién del articulo 99 en los
extremos indicados es contraria al or-
denamiento constitucional.

3. Nos referimos finalmente a las
Disposiciones Transitorias séptima y
octava, que han sido citadas especifi-
camente en la solicitud parlamentaria.

La Disposicién Transitoria séptima
aborda tres temas en sus respectivos
tres puntos. En el primero, de conte-
nido mds caracterizadamente transito-
rio, se establece que a los funcionarios
actualmente integrantes de los cuer-
pos nacionales de Administracién local
les seguird siendo aplicable el régimen
estatutario actualmente vigente en lo
que sea compatible y no quede dero-
gado por esta Ley y por la legislacién
general del Estado en materia de Fun-
cién Piiblica.

La norma se encamina al manteni-
miento del régimen hasta ahora vigen-
te para los individuos que actualmente
sitven en los cuerpos citados, si bien
la conservacién, para estas personas,
del régimen estatutario que les es apli-
cable en la actualidad se supedita a
lo que se disponga en desarrollo de
esta Ley respecto a los funcionarios pu-
blicos que necesitan habilitacién na-
cional. La Gltima frase revela que el
trdnsito de un sistema a otro no ha de
implicar someter a los actuales al iti-
nerario regulado en el articulo 98 de
esta Ley, sin que la habilitacién les
quede, sin mds, reconocida. Ahora
bien, la referencia a la «legislacién ge-
neral» del Estado en materia de Fun-
cién Publica no seria adecuada al or-
den competencial, ya que al Estado le
corresponde dictar las bases, pero no
ostenta la totalidad de la potestad le-
gislativa (fundamento 111), si se enten-
diese que la expresién implica un des-
conocimiento del limite de la compe-
tencia estatal. Parece, no obstante, que
el caricter general se afirme como con-
trario a una regulacién particular de
los funcionarios de cada tipo de Ad-
ministracién puiblica y, por tanto, en



este sentido se superpone al cardcter
bisico o no de cada norma, perspectiva
que la mencionada expresién no con-
templa. En cualquier caso, se podrd
verificar en cada supuesto si el ejer-
cicio de la potestad estatal es o no ade-
cuado al orden de competencias.

En el punto dos, se regula una auto-
rizacién al Gobierno para que declare
a extinguir determinados cuerpos, y es-
tablece los criterios y las condiciones
para la integraci6n en otros de los fun-
cionarios afectados.

Esto suscita algunas objeciones, so-
bre todo si se compara con el punto
tres de la misma Disposicién Transito-
ria, donde, con una claridad perfecta,
se dice que queda extinguido el cuerpo
nacional de Directores de Bandas de
Musica Civiles y se regula la situa-
cién futura de los funcionarios corres-
pondientes. El punto dos, en cambio,
es una norma en blanco, una autoriza-
cién genérica, en la medida en que
deja a la decisién del Gobierno, por un
lado, la apreciacién de la conveniencia,
y, por otro, la fijacién de los criterios,
los requisitos y las condiciones. Te-
niendo en cuenta que toda la Disposi-
cién Transitoria séptima se refiere a
los funcionarios de los cuerpos nacio-
nales de la Administracién local y que
el sistema que se establece en el ar-
ticulo 98 no es el de cuerpos, la con-
secuencia de su aplicacién —dejando
salvados los derechos adquiridos, que
es lo que se hace en el punto prime-
ro— ha de ser la extincién de estos
cuerpos y de ninguna manera la inte-
gracién de sus miembros en otros.

Con independencia de esta conside-
racién, hay que sefialar que esta dis-
posicién facultarfa al Gobierno para
reconstruir el sistema de los cuerpos
nacionales de la Administracién local
en contra del espiritu de otras normas
bdsicas de la misma Ley. Ahora bien,
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esta consecuencia no es la acertada si
se entiende que se autoriza al Gobier-
no para que, dadas las razones que se
exponen, fije las condiciones en virtud
de las cuales los funcionarios de los
cuerpos nacionales de Administracién
local extinguidos, o a extinguir, pue-
dan integrarse en cuerpos de otras Ad-
ministraciones publicas, segin los cri-
terios de movilidad de los funcioina-
rios en las diferentes Administraciones
publicas, que, para una mejor utiliza-
cién de los recursos humanos, se esta-
blece con el cardcter de bisico en el
articulo 17 de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, de Medidas para la Refor-
ma de la Funcién Publica.

En lo que se refiere a la Disposicién
Transitoria octava, hay que advertir
que de hecho implica la aplicacién a la
Administracién local de lo que, con
cardcter general y bdsico, establecié la
Disposicién Adicional cuarta de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, de Medidas
para la Reforma de la Funcién Pdbli-
ca: «A partir de la fecha de entrada en
vigor de la presente ley no podrin ce-
lebrarse por las Administraciones pi-
blicas contratos de colaboracién tem-
poral en régimen de Derecho adminis-
trativo»; y, en concreto, la aplicacién
a la esfera local de la norma bdsica con-
tenida en el articulo 16 de esta Ley:
«Las Comunidades Auténomas y la
Administracién Local formardn tam-
bién la relacién de los puestos de tra-
bajo existentes en su organizacién, que
deberd incluir en todo caso la denomi-
nacién y caracteristicas esenciales de
los puestos (es decir, la clasificacién),
las retribucioines complementarias que
les corresponden y los requisitos exi-
gidos para su desempeiio. Estas rela-
ciones de puestos se hardn publicas».

También constituye una reproduc-
cién de lo que dispone la repetida Ley
con el cardcter de bdsica con vistas a la
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seleccién del personal mediante convo-
catoria publica y a través de los siste-
mas de concurso, oposicién o concut-
s0-oposicidn, en los cuales se garanti-
zan en todo caso los principios consti-
tucionales de igualdad, mérito y capa-
cidad, valordndose el trabajo realizado
en los puestos anteriormente ocupados
{articulos 19.1 y 20.1.a).

Considerando el contenido de esta
Disposicién Transitoria, y al margen
de que en el desarrollo pueda produ-
cirse alguna incorreccidn, no se cons-
tata de forma clara, teniendo en cuen-
ta las lineas generales de la interpreta-
cién aludida en el fundamento 1v, una
infraccién del orden constitucional de
la autonomia.

XX

1. En relacién con las Haciendas
locales hay que senalar en primer lugar
que el legislador ha renunciado expre-
samente a formular en el marco de la
Ley que dictaminamos una regulacién
completa, En segundo lugar, hemos de
recordar las observaciones sobre el or-
den competencial en este campo he-
chas en el fundamento 1x, En la solici-
tud - parlamentaria se menciona como
precepto concreto a examinar el ar-
ticulo 112.2, que atribuye a la Admi-
nistracién estatal la facultad de deter-
minar con cardcter general la estruc-
tura de los presupuestos de las Enti-
dades locales.

Nos encontramos de nuevo ante un
enfoque unilateral, no bifrontal, que
olvida las relaciones entre las Entida-
des locales y las Comunidades Auté-
nomas, y concretamente competencias
especificas de éstas en el 4mbito finan-
ciero de las Corporaciones locales que
dan soporte a una intervencién auto-
ndémica en el procedimiento de elabo-

racion de las normas a que se refiere
el articulo 119.2 de la Ley. En las
cldusulas especificas referidas a la Ge-
neralidad de Catalufia hemos mencio-
nado el fundamento x1v. Todo esto al
margen de la racionalidad que puede
tener una previsién absolutamente in-
dispensable para la homogeneizacién
estadistica y contable de todas las En-
tidades publicas.

Ahora bien, la jurisprudencia cons-
titucional, al interpretar las competen-
cias estatales previstas en el articu-
lo 149.1.18 ce (fundamento 1v) ha
incluido la ordenacién de los presu-
puestos, y, como ya hemos dicho, una
intervencién mds incisiva ——relativa-
mente, hay que decir, dada la exten-
sién otorgada a la potestad de fijar las
bases— puede buscar el cobijo de la
competencia estatal genérica sobre la
Hacienda general (art. 149.1.14 cE).
Hay que recordar, en este sentido, ade-
mds, que la Ley de 14 de octubre
de 1983 incluye un precepto decla-
rado constitucional en el articulo 13.1,
que prevé que, «en tanto que una Ley
del Estado no establezca un régimen
distinto en virtud de lo previsto en el
articulo 149.1.18 de la Constitucién,
serdn de aplicacién a la Administracién
de las Comunidades Auténomas y a
los Organismos y Empresas que de
ella dependen las mismas reglas sobre
contabilidad y control econémico y fi-
nanciero aplicables a la Administracién
del Estado...». Por tanto, el conteni-
do del precepto responde a las carac-
teristicas otorgadas a las bases o legis-
lacién bdsica.

Queda sélo un problema que tiene
que ver con el aspecto formal de esta
competencia estatal (fundamento vi).
En este sentido se puede cuestionar
que la determinacién de la estructura
presupuestaria se remita sin otras pre-
visiones al Gobierno. Por lo que res-
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pecta a la remisién reglamentaria, la
Sentencia del Tribunal Constitucional
ha establecido algunas puntualizacio-
nes interesantes.

«Este Principio de reserva de ley
entrafia, en efecto, una garantia esen-
cial de nuestro Estado de Derecho, y
como tal ha de ser preservado. Su sig-
nificado Gltimo es el de asegurar que la
regulacién de los dmbitos de libertad
que corresponde z los ciudadanos de-
pendan exclusivamente de la voluntad
de sus representantes, por lo que tales
ambitos han de quedar exentos de la
accién del ejecutivo, y en consecuencia
de sus productos normativos propics
que son los reglamentos. El principio
no excluye, ciertamente, la posibilidad
de que las leyes contengan remisiones
a normas reglamentarias, pero si que
tales remisiones hagan posible una re-
gulacién independiente y no claramen-
te subordinada a [a ley, lo que supon-
dria una degradacién de la reserva
formulada por la Constitucién en fa-
vor del legislador.

»Esto se traduce en ciertas exigen-
cias en cuanto al alcance de las remi-
siones o habilitacioines legales a la po-
testad reglamentaria, que pueden resu-
mirse en el criterio de que las mismas
sean tales que restrinjan efectivamente
el ejercicio de esa potestad a un com-
plemento de la regulacién legal que
sea indispensable por motivos técni-
cos 0 para optimizar el cumplimiento
de las finalidades propuestas por la
Constitucién o por la propia Ley.
Y este criterio aparece contradicho con
evidencia mediante cldusulas legales,
del tipo de la que ahora se cuestiona,
en virtud de las que se produce una
verdadera deslegalizacién de la mate-
ria reservada, esto es, una total abdi-
cacién por parte del legislador de su
facultad para establecer reglas limita-

tivas transfiriendo esta facultad al titu-
lar de la potestad reglamentaria sin
fijar ni siquiera cudles son los fines u
objetivos que la reglamentacién ha de
perseguir.

»En la razon de lo ya dicho, cabe
afirmar sin lugar a dudas que una nor-
ma de habilitacién como la cuestiona-
da, en cuanto tiene de habilitacién ge-
nérica, equivale a una deslegalizacién,
y por tanto viola la reserva de ley cons-
titucionalmente establecida y es con-
traria a la Constitucién.» (Sentencia
de 24 de julio de 1984.)

No obstante, esta doctrina del Tri-
bunal Constitucional no puede exten-
derse a aspectos exclusivamente téc-
nicos y reflexivos en el d4mbito admi-
nistrativo. Precisamente, en relacién
con un supuesto estrechamente conec-
tado con éste, el mismo Tribunal, en
la Sentencia de 5 de agosto de 1983,
habia indicado que «la habilitacién al
Gobierno aparece justificada porque la
materia a que se refiere, de cardcter
técnico, es mds propia del Reglamento
que de la Ley».

2. Hay que advertir también que
sobre la regulacién contenida en los
articulos 115 y 116 en la medida en
que difieren al «Tribunal de Cuentas»
la fiscalizacién externa de las cuentas
y de la gestién econémica de las Enti-
dades locales. En este sentido, y sobre
la competencia autondémica en este
campo, nos remitimos a nuestro Dic-
tamen ndm. 54.

XXI

En relacién con el articulo 117, que
regula la composicién de la Comisién
Nacional de Administracién local, que
se define como el 4rgano para la co-
laboracién entre {a Administracién es-
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tatal y la local, hay que remarcar que
no se integran en él como miembros
de la Comisién representantes de las
Comunidades Auténomas, sino sélo la
posible asistencia a las reuniones de
representaciones de las Comunidades
Auténomas.

Incluso situdndonos en la tantas ve-
ces mencionada perspectiva bifrontal
de las Entidades locales, es incompren-
sible esta regulacién, ya que precisa-
mente de este mismo cardcter deriva
que al lado de la relacién directa entre
el Estado y las Entidades locales se
produce la relacién més natural de
éstas con la respectiva Comunidad Au-
ténoma, sobre todo si ostenta compe-
tencias en materia de régimen local.
En este sentido, ademds, el articulo 5
EAC tiene una significacién especial en
la medida en que las Entidades locales
se integran en la organizacién territo-
rial de la Generalidad en sentido am-
plio.

Por otro lado, un examen de las
funciones de esta Comisién (art. 118
de la Ley) pone de relieve la conexidn
de éstas con materias de competen-
cia de la Generalidad.

Sin embargo, hay que recordar que
el Tribunal Constitucional, tanto con
cardcter general como contemplando
directamente la regulacién y el funcio-
namiento de las Entidades locales, ha
puesto énfasis en el principio de coo-
peracién entre la Administracién esta-
tal y autonémica que en el precepto
es menospreciado y pricticamente des-
conocido, posicién de otra parte insé-
lita, ya que, precisamente, reciente-
mente (Ley de 2 de agosto de 1984, de
medidas para la Reforma de la Fun-
cién Piiblica) se ha reflejado la partici-
pacién necesaria de las Comunidades
Auténomas.

Hay que tener en cuenta también la
consolidacién de las funciones y la po-

sicién de la Generalidad en este cam-
po, derivadas de la transferencia du-
rante el periodo preautonémico (fun-
damento 111).

En consecuencia, en la medida en
que no integra representantes de las
Comunidades Auténomas como miem-
bros de la Comisién Nacional de Ad-
ministracién Local, consideramos que
el articulo 117 —y concretamente su
segundo pdrrafo-— es contradictorio
con el orden constitucional.

XXII

Estudiaremos ahora la Disposicién
transitoria primera y, en relacién con
ésta, la Disposicién final primera.

La Disposicién final primera contie-
ne dos pdrrafos: a) en el primero con-
tiene una autorizacién al Gobierno es-
tatal para refundir en el plazo de un
afio, y en un solo texto, «las disposi-
ciones legales vigentes de acuerdo con
la disposicién derogatoria» (que a pe-
sar de las apariencias es, de hecho, t4-
cita, ya que cita unos textos legales
que se entienden, sin embargo, dero-
gados «en cuanto se opongan, contra-
digan o resulten incompatibles» con
la nueva Ley y explicita, por tanto,
s6lo una regla general del sistema de
fuentes).

Afiade que la refundicién compren-
deri también la regularizacién, el acla-
ramiento y la armonizacién de las ci-
tadas disposiciones que contindan vi-
gentes; &) en el segundo, autoriza al
Gobierno estatal para que en el mismo
plazo proceda a actualizar y acomodar
a lo que dispone la Ley refundida to-
das las normas reglamentarias que con-
tinien vigentes, y sefiala en particular
los Reglamentos dictados para desarro-
llar la anterior legislacién local.
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La Disposicién transitoria primera
dispone que «las disposiciones que
ha de refundir el Gobierno en uso de
la autorizacién que le confiere la dis-
posicién final primera de esta Ley
constituyen la legislacién del Estado
transitoriamente aplicable en los tér-
minos de los diferentes apartados de
su articulo 3, teniendo, en consecuen-
cia, segin los diversos supuestos en él
contemplados, el cardcter de normativa
estatal o, en su caso, supletoria de la
que puedan ir aprobando las Comuni-
dades Auténomas».

De una lectura de estos textos, con
la remisién correspondiente, cuya com-
prensidn, por otro lade, no es inmedia-
ta, puede establecerse en primer lugar
que la legislacién estatal transitoria
queda acotada en la primera de las au-
torizaciones de la Disposicién final pri-
mera, es decir, en el texto refundido
de la Ley de Bases que dictaminamos
y los textos legales que contindan vi-
gentes, pero no se extiende al objeto
de las autorizaciones citadas, es decir,
a los reglamentos generales de régimen
local,

Establecida la anterior previsién, se
puede entrar en el examen de los tér-
minos concretos de la Disposicién tran-
sitoria. En este sentido, se pueden ha-
cer algunas observaciones. En primer
lugar, la legislacién estatal aplicable lo
serd segin las previsiones del articu-
lo 5 de la Ley. En consecuencia, damos
por reproducidas también a los efec-
tos de esta Disposicién las observa-
ciones formuladas en este sentido en
el fundamento 1x, ya que la transito-
riedad que ahora se afirma no cambia
nada.

Siguiendo el esquema del articulo 5,
se afirma, segin los diversos supues-
tos, que los preceptos estatales serdn
bdsicos o supletorios de la legislacién
autonémica. No se plantea ninguna

duda respecto a este ultimo extremo.
Al contrario, necesita una atencién
mds cuidada la primera de las funcio-
nes que puede ejercer la legislacién es-
tatal, es decir, como normas bésicas.

En este sentido, hay que indicar que
el texto del precepto permite dos lec-
turas. La primera, en las materias re-
guladas en la Ley de Bases, la legisla-
cién aplicable como bases después de
la aprobacién del texto refundido son
los preceptos aprobados formalmente
como bisicos, siendo los restantes pre-
ceptos incorporados en virtud de la
autorizacién para refundir los no bé-
sicos y, por tanto, aplicables como De-
recho supletorio.

Una segunda entenderia que la nor-
mativa estatal bdsica no estaria com-
puesta exclusivamente por las normas
contenidas en la Ley de Bases, sino
también por las incorporadas en uso
de la autorizacién a refundir que, se-
gin el método deductivo, se enten-
diesen bésicas por parte del Gobierno,
siempre con referencia a los aspectos
del régimen local expresamente regula-
dos por la Ley que dictaminamos.

Esta segunda interpretacién es, a
nuestro entender, claramente inacepta-
ble, segin lo que se establece en el
fundamento vI, ya que el estableci-
miento formal de las bases en un sec-
tor normativo concreto cierra la via
de la identificacién deductiva de otras
bases, con las matizaciones que se in-
dique que no tienen, respecto al pre-
cepto que ahora examinamos, una sig-
nificacién particular, Hay que insistir
en ello: en los términos y cuestiones
(o sectores y aspectos) contemplados
en la Ley que dictaminamos, las bases
quedan exhaustivamente cristalizadas
por la Ley, sin que quepa una exten-
si6n amplia y genérica, haciendo uso
de una autorizacién que tiene una fina-
lidad bien especifica, como es la simpli-
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ficacién formal del ordenamiento. En
consecuencia, el texto refundido habrd
de reproducir —con «la regulariza-
cién, aclaracién y armonizacién» im-
prescindibles y congruentes con los
preceptos del articulo 82.5 cE, a inter-
pretar obviamente de forma restricti-
va— las bases establecidas por la Ley,
con la mencién expresa de esta condi-
ci6n y diferenciando claramente estos
preceptos de aquellos que se puedan
incorporar por no haber sido deroga-
dos pero que no pueden tener cardc-
ter bdsico, ni el Gobierno puede otor-
garles esta condicién.

Como acabamos de decir, de las dos
interpretaciones racionalmente deduci-
bles —a pesar de que sea criticable la
relativa oscuridad del texto— sélo una
es aceptable mientras la otra implica-
rfa una clara vulneracién del orden
constitucional. Pero, por lo mismo,
siendo posible una interpretacién co-
rrecta, no se¢ puede hablar atin de una
infraccién efectiva, sino, en todo caso,
de cardcter potencial, y no es, en con-
secuencia, atin el momento de aducir-
la ante el Tribunal Constitucional.
Serd en el momento en que el Gobier-
no haga uso de la citada autorizacién,
y se publique el texto refundido, cuan-
do se podré constatar si efectivamente
se produce una vulneracién en el sen-
tido" indicado y, si fuese asi, serfa el
momento para ejercer la accién ante
la justicia constitucional,

Considerando los razonamientos
contenidos en los fundamentos prece-
dentes, opinamos en

CONCLUSION

1. El Parlamento de Catalufia y el
Gobierno de la Generalidad de Cata-
lufia estdn legitimados para interponer
recurso de inconstitucionalidad contra
la Ley 7/1985, de 2 de abril, que re-
gula las Bases de Régimen Local.

2. Los articulos 2; 5, apartado A),
en relacién con los articulos 20.2 y
32.2, y apartado D); 27.3, 42 y la
Disposicién adicional cuarta; 58; 65;
66; 98.1, apartado tercero, parcial-
mente; 99.1, 99.2, apartado primero;
99.3, apartado segundo; y 117 de la
Ley 7/1985, son contrarios a la Cons-
titucién y al Estatuto de Autonomia y
vulneran el 4mbito de autonomia de
Cataluiia,

3. En relacién con los otros pre-
ceptos citados expresamente en la so-
licitud parlamentaria, los articulos 9,
38, 60, el capitulo 11 del Titulo vi,
el articulo 112.2, las Disposiciones
transitorias primera, séptima {aparta-
do tercero) y octava, y la Disposicién
final primera, de la Ley 7/19835, se es-
timan adecuados a la Constitucién y al
Estatuto de Autonomia,

4. Los articulos 5, apartados
B), C) y E); 36.2, letra a); 67; 97;
100 y la Disposicién transitoria sépti-
ma, apartados primero y segundo, y
115y 116, de la Ley 7/1985, pueden
considerarse adecuados al orden cons-
titucional si se tienen en cuenta las ob-
servaciones contenidas, respectivamen-
te, en los fundamentos vim, 1x, xvr,
XIX y XX,

Este es nuestro Dictamen, que pro-
nunciamos, emitimos y firmamos en el
lugar y fecha indicados al comienzo.

Enric Argullol Murgades, Conseller-
Secretario del Consejo Consultivo de
la Generalidad de Cataluna.

CERTIFICO que el presente ejemplar
es copia auténtica de su original, que
se encuentra en el archivo a mi cargo.

Barcelona, seis de mayo de mil no-
vecientos ochenta y cinco.

Visto Bueno
El Presidente

Francesc Fdez. de Villavicencio





