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2.1. Una perspectiva comparada: La planta local com o fendmeno

territorial e integrado

1. En este documento se van analizar cuales son las competencias del Estado
espafol y de cada una de sus comunidades autonomas para definir la planta
local de Espafia (o de cada una de sus comunidades). Antes de entrar en el
analisis detallado de las distintas competencias, vamos a ofrecer algunas ideas
elementales sobre el significado politico-juridico de la planta local en otros
Estados proximos. De ahi se pueden extraer algunas conclusiones elementales
que pueden servir también para la hermenéutica de nuestro sistema
competencial. Vamos a hacer referencia a tres datos: la diversidad de plantas
locales en un mismo Estado; la composicion de la planta local por al menos dos
niveles de Gobierno; y la fuerte integracion e interdependencia de los dos (o

mas) niveles que componen la planta local. Veamos.

a) La planta local es la suma de los Gobiernos o Administraciones locales que
actuan sobre un territorio o pais. Se puede hablar de la planta local de un
Estado, pero también de la planta local de cada una de las entidades politicas
regionales o territoriales que integran ese Estado. En los Estados federales, o
politicamente descentralizados, es frecuente que cada poder politico territorial
(nacidn, region) defina por entero —o casi por entero— su propia planta local.
Es el caso de Italia, Alemania, Austria, Suiza o, fuera de Europa, los Estados
Unidos de América. Por distintas razones, también en los Estados unitarios
pueden existir varias plantas locales para las distintas regiones, aunque todas
esas plantas sean definidas por el Estado uUnico. Piénsese, sin mas, en el
Reino Unido antes de las leyes de “Devolution” de 1998: el Parlamento
britanico estructuraba la planta local de forma diferenciada para Inglaterra, para
Escocia, para Irlanda del Norte y para Gales. Las diferentes plantas locales no
derivaban de la existencia de varios poderes politicos nacionales, sino de la
propia singularidad territorial de Escocia, Gales, Irlanda del Norte e Inglaterra.
De lo dicho simplemente resaltamos un dato: que lo normal es que en cada
Estado haya una cierta diversidad, mas o menos acusada, de plantas locales.
En los Estados federales o descentralizados la diversidad resulta del ejercicio

de sus competencias —generalmente exclusivas— por cada poder territorial.
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En los Estados unitarios la diversidad deriva de la conveniencia de que las
singularidades territoriales dentro de un mismo pais den lugar a una planta

local diversa o asimétrica.

b) Es una nota constante de Derecho comparado la articulacion de la planta
local en, al menos, dos niveles principales: el nivel municipal, comdn a todos
los Estados, y el nivel comarcal, presente en la mayoria de los Estados, tanto
unitarios como federales. A partir de ahi, algunos Estados introducen también
entidades inferiores al municipio y otros afiaden niveles de Gobierno
supramunicipales. Los dos niveles de Gobierno local actian como vasos
comunicantes: cuanto mas numerosos (y pequefios) son los municipios, mas
relevantes son las entidades locales intermedias (comarcas, provincias); tal
puede ser en parte el caso de los actuales departamentos franceses. Y a la
inversa, cuanto mas grandes son los municipios, como en Portugal, en
Inglaterra desde 1992, o en Dinamarca desde 1997, menos relevantes —o
incluso inexistentes— son las entidades comarcales. Eso si, los municipios
grandes también  pueden contener entidades locales internas
(inframunicipales), como las “freguesias” portuguesas. Estos datos comparados
son relevantes para entender que la planta local, aunque compuesta por al
menos dos tipos de entidades o niveles de Gobierno, es una realidad integrada.
Esto explica que en términos comparados, y con caracter general, no haya una
fuerte disociacion entre la competencia sobre el mapa municipal y la

competencia sobre el mapa comarcal o provincial.

2.2. Introduccion sobre los titulos competenciales relativos a la planta

local en Espafia

2. En Espafia el tratamiento competencial de la planta local resulta
especialmente complejo. En primer lugar, porque aunque el Estado no dispone
en el articulo 149.1 CE de una atribucién expresa sobre el conjunto de la planta
local, la jurisprudencia constitucional ha permitido —hasta hoy— una cierta
intervencion o incidencia del Estado sobre dicha planta local. Ese

reconocimiento jurisprudencial de la intervencion estatal es mas intenso en
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relacion con la planta provincial que en lo que hace a la planta municipal o —en
algunas comunidades autbnomas— incluso comarcal. Sin duda que el bloque
de la constitucionalidad admite una interpretacion mucho mas limitada —o
incluso negadora— de la “incidencia” estatal sobre la planta local. Pero por
ahora, esta es la doctrina constitucional a la que se atiene el presente estudio.
La segunda razén de la complejidad anunciada estd en que los titulos
competenciales de las distintas comunidades autbnomas no son simétricos, lo
cual dificulta también la identificacion del &mbito competencial del Estado. En
tercer lugar, la complejidad deriva también de que la planta local, entendida en
Su conjunto, no es objeto de una consideracion competencial uniforme: hay
diferencias notables entre las competencias sobre el mapa municipal, sobre las
entidades locales internas o propias de cada Comunidad (comarcas, areas

metropolitanas, veguerias) y, finalmente, sobre las provincias.

a) Basta con repasar el articulo 149.1. CE para constatar que el Estado carece
de una competencia expresa sobre la planta local. Unicamente el articulo 141.1
CE, en los términos en que lo ha interpretado hasta hoy la jurisprudencia
constitucional, se refiere directamente a las provincias, reservando al Estado la
alteracion de sus términos. Aparte de esto, el Estado dispone de una
competencia basica sobre las “bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas” (articulo 149.1.18 CE). Tal y como lo ha
interpretado el Tribunal Constitucional, en la STC 214/1989, este titulo
competencial permite al Estado establecer las “bases del régimen local”. Como
enseguida vamos a ver, esta competencia basica estatal sobre “régimen local”
concurre con competencias autonémicas especificas, exclusivas o

compartidas, sobre el conjunto o parte de la planta local.

b) Los Estatutos de Autonomia presentan muy diferentes atribuciones sobre la
planta local. Tenemos, asi, que la mayoria de los Estatutos reformados a partir
de 2006 incluyen una competencia exclusiva y especifica sobre “organizacion
territorial”. Esta competencia aparece expresamente diferenciada de la
competencia autondémica sobre “régimen local’, que unas veces aparece
atribuida de forma exclusiva, otras veces de forma exclusiva “sin perjuicio del

art. 149.1.18 CE” y otras veces de forma compartida con el Estado. El resto de
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los Estatutos de Autonomia (los no reformados en el siglo XXI) son muy
diversos entre si. Solo es comun a todos ellos que carecen de una
competencia general sobre el conjunto de la planta local y méas bien distinguen
entre la “alteracién de términos municipales” y, en su caso, la posible creacién
de comarcas y areas metropolitanas. Como luego se detallara, la atribucion de
competencias sobre “alteracion de términos municipales” unas veces es
exclusiva y otras compartida. Sobre la creacion de comarcas normalmente no
se especifica el caracter de exclusiva, aunque se puede entender
implicitamente que tal es el caracter de la competencia de cada Comunidad

Auténoma.

c) Estrechamente relacionado con lo anterior, hay que constatar que existe una
diferencia importante entre las competencias estatales o autonémicas sobre el
mapa provincial, sobre el mapa municipal y sobre el mapa comarcal. Las
premisas fundamentales que hoy por hoy parecen conformar la distribucion de
competencias sobre la planta local, de acuerdo con la legislacion vigente y la
doctrina constitucional, podrian sintetizarse asi, a reserva de las muchas
matizaciones que luego se haran: en la determinacion de la planta provincial el
Estado tiene un protagonismo casi exclusivo; en la fijacion de la planta
municipal ese protagonismo corresponde a las comunidades autonomas,
aungque no a todas con la misma intensidad; y por ultimo, el mapa comarcal
corresponde a cada Comunidad Auténoma, y en principio a cada una de ellas

con caracter exclusivo.

3. La complejidad del orden competencial en relacion con la planta local obliga
a una exposicion analitica: primero se estudiaran las competencias sobre el
mapa municipal, luego sobre las entidades comarcales (o0 simplemente propias
de cada Comunidad) y finalmente sobre la planta provincial. Sin perjuicio de la
exposicion analitica, a continuacion se van a formular dos propuestas

interpretativas generales para todas las piezas de la planta local.
a) En primer lugar, ya se ha dicho que los Estatutos de Autonomia atribuyen
competencias bien diversas a las distintas comunidades auténomas. Algunas

de esas competencias son exclusivas, otras exclusivas “sin perjuicio del art.
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149.1.18 CE”, y otras simplemente compartidas con el Estado (competencias
de “desarrollo legislativo” y ejecucién). Esta diversidad de competencias
estatutarias plantea la duda de cémo puede actuar el Estado cuando enfrente
tiene niveles competenciales diferenciados. Existe aqui el riesgo de una lectura
uniformista de los distintos Estatutos de Autonomia para considerar que —con
independencia del tenor literal de cada Estatuto— el Estado dispone de las
mismas competencias sobre las distintas piezas de la planta local en toda
Espafia. Esa hipotética lectura uniformista podria consistir tanto en identificar la
competencia del Estado a la baja (por relacion a los Estatutos que atribuyen
mas competencias a las comunidades autbnomas) como al alza, tomando
como referencia los Estatutos que atribuyen a las comunidades solo
competencias compartidas. Cualquiera de las dos opciones de interpretacion
uniformista supondria una desviacién respecto del sistema competencial
establecido en la Constitucion. A nuestro juicio, la lealtad hermenéutica a la
Constitucion, y a su explicita aceptacion de la diversidad competencial en los
distintos Estatutos de Autonomia, impide conclusiones competenciales
uniformistas cuando los textos estatutarios son abiertamente distintos. Resulta
mas leal con la Constitucion —y con los Estatutos de Autonomia— diferenciar
dos posibles niveles de actuacion del Estado en relacion con las distintas
comunidades autbnomas. Hay que empezar por afirmar que —conforme a la
actual jurisprudencia constitucional— el Estado dispone de una competencia
sobre las “bases del régimen juridico de las Administraciones publicas” (articulo
149.1.18 CE) con la que actuar o incidir sobre la planta local en todas las
comunidades autbnomas. De acuerdo con la jurisprudencia establecida en la
STC 31/2010, FJ 59, es innegable que la competencia basica estatal ha de ser
“plena y efectiva” en todas las comunidades autbnomas. Ahora bien, esto no
impide que, simultaneamente, el propio Estado reconozca el valor normativo de
ciertas competencias exclusivas autondmicas (como las de “organizacion
territorial”’) que concurren con la competencia basica estatal sobre
Administracion local. Este reconocimiento de la exclusividad de ciertas
competencias autonomicas, puede plasmarse en que el propio Estado ejerza
su competencia basica de forma diferenciada —en dos niveles— en funcion de
que enfrente tenga una competencia exclusiva autonémica (por ejemplo, sobre

“organizacion territorial’) o una competencia autondémica “de desarrollo
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legislativo”. Segun esto el Estado bien podria dictar dos tipos de normas
basicas: unas, de aplicacion en todas las comunidades auténomas, serian
restringidas porque estdn en concurrencia con competencias exclusivas
autondmicas. Junto a esas bases restringidas, el Estado podria dictar otras
normas basicas mas amplias y especificas solo para aquellas comunidades
cuyos Estatutos enuncian competencias “de desarrollo” sobre la planta local (o
sobre alguno de sus elementos). Obviamente, el Estado no esta obligado a
dictar estas segundas bases amplias. Pues el Estado bien puede optar por
limitar su regulacion basica (incluso en relacién con las comunidades que solo
tienen competencias compartidas sobre la planta local) y asi reconocer a las
correspondientes comunidades un extenso campo para el despliegue de su
competencia compartida. Al punto de que, en Ultima instancia, el ambito
regulador de estas comunidades podria coincidir, de facto, con el de las
comunidades que disponen de competencia exclusiva sobre la planta local
(aunque concurrente con la competencia basica estatal sobre régimen local).
Pero reiteramos que esta uniformidad final de todas las comunidades
auténomas resultaria de la autorrestriccion del Estado en el ejercicio de su
competencia basica, no de una interpretacion reduccionista de los Estatutos de

Autonomia.

b) En segundo lugar, aunque las competencias son diversas para cada nivel de
la planta local (municipal, comarcal, provincial), hay que insistir en la idea inicial
de que la planta local es una realidad integrada, donde cada nivel de Gobierno
depende de la estructura de los otros. De aqui se extrae la necesidad de
interpretar cada competencia parcial de forma tal que no impida una
configuracion integrada de la planta local. Dado que en buena parte de las
comunidades auténomas la competencia sobre la planta local es
fundamentalmente autonémica (sobre todo en aquellas comunidades que se
atribuyen competencia exclusiva sobre “organizacion territorial”), habra que
interpretar la competencia estatal (sobre todo, sobre la planta provincial) de
forma que no limite la amplia competencia autonémica configuradora sobre el

mapa municipal y comarcal (o veguerial, en Cataluiia).
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2.3. Competencias sobre el mapa municipal

4. El mapa municipal se configura mediante cuatro tipos de medidas:
segregaciones, fusiones, agregaciones, y alteraciones de términos municipales
sin creacion o supresion de municipios. En el contexto actual cobran especial
sentido las medidas de fusion y agregacion, pues sobre ellas gira el actual
debate de ahorro en el gasto publico administrativo. Por ello, a estas dos
formas de definicion se va a contraer la exposicion que sigue. En la fusiéon y
agregacion de municipios estan presentes, fundamentalmente, titulos
competenciales especificos autonomicos (“alteracion de términos municipales”
u “organizacion territorial”), si bien con distinto alcance. Dada la existencia de
titulos competenciales especificamente referidos a definicion del mapa
municipal, en lo que sigue se va comenzar describiendo el alcance de estos
titulos competenciales autonémicos; después se vera de qué manera esas
competencias autonémicas pueden quedar condicionadas o limitadas —segun
se interprete su contenido— por titulos competenciales estatales menos
especificos, pero que también pueden estar relacionados con el mapa
municipal (“bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas
articulo 149.1.18 CE; “bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica”. articulo 149.1.13 CE; “Hacienda general”. articulo
149.1.14 CE).

2.3.1. Competencias autondémicas sobre “alteracion d e términos

municipales” y sobre “organizacion territorial”

5. En la actualidad, la mayoria de los Estatutos de Autonomia enuncian una
competencia autondmica especifica sobre “alteracion de términos municipales”
0 sobre “organizacion territorial”. Se trata, en la mayoria de los casos, de una
materia competencial diferenciada de la materia “régimen local”. Esos titulos
competenciales presentan varias dificultades hermenéuticas. La primera tiene
que ver con la diversa configuracion funcional de la competencia sobre
“alteraciones de términos municipales” o sobre “organizacion territorial” en los
distintos Estatutos. Pues esas materias competenciales unas veces aparecen

como “exclusivas”, otras veces como “exclusivas sin perjuicio de lo establecido
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por el art. 149.1.18 CE”, y otras veces como de “desarrollo legislativo” de
normas basicas estatales. La segunda dificultad mencionada esta en la propia
identificacibn de las materias “alteracibn de términos municipales” y

“organizacion territorial” en los propios Estatutos.

2.3.1.a. Diversidad de titulos competenciales autonémicos

6. Segun se ha anunciado ya, la “alteraciébn de términos municipales” y la
“organizacion territorial” no son materias competenciales uniformes en todos

los Estatutos de Autonomia.

a) Algunos Estatutos expresamente identifican como materia competencial
exclusiva —y diferenciada del “régimen local’— la “alteraciéon de términos
municipales” o la “organizacion territorial”. En otros Estatutos de Autonomia la
competencia de “alteracion de términos municipales” se enuncia expresamente
como competencia de desarrollo legislativo y ejecucion de las normas basicas
estatales. En este caso es claro que la distribucién de competencias sobre la
planta municipal se articula a través del esquema “bases mas desarrollo”. La
diferente atribucion competencial en los diversos Estatutos de Autonomia,
recién descrita, proviene de los Estatutos originarios, y se ha mantenido hasta
hoy, incluso a pesar de la tendencia uniformista de la Ley 7/1985, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (LBRL) y de la STC 214/1989 (que enjuicia la

LBRL). Veamos con mas detalle este proceso de distincion competencial.

7. Es sabido que, en su origen, la Constitucidn no presté especial atencion al
“régimen local” o a la “Administracion local” como materia competencial. De un
lado, el régimen local no forma parte de las materias competenciales
reservadas al Estado por el articulo 149.1 CE. Al tiempo, el articulo 148.1.2 CE
preveia que los Estatutos de Autonomia podian atribuir competencias
Gnicamente sobre dos materias: primero, sobre *“alteracion de términos
municipales”. Se podia entender que la atribucidbn competencial podia abarcar
tanto la regulaciébn normativa como las decisiones singulares sobre concretos
municipios. En esta materia se incluian sin dificultad las segregaciones,

agregaciones y fusiones de municipios. En segundo lugar, el mismo articulo
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148.1.2 CE autorizaba a los Estatutos de Autonomia a atribuir a las nacientes
comunidades autbnomas competencias administrativas sobre régimen local
(“las funciones que correspondan a la Administracion del Estado sobre las
corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacién sobre régimen
local”). Se puede entender que en esta materia se incluian, fundamentalmente,
los controles administrativos sobre las entidades locales. Este limitado catalogo
de posibles competencias autondmicas solo regia para las comunidades
autbnomas que accederian a la autonomia por la via del articulo 143 CE.
Frente a ellas, las comunidades autébnomas constituidas al amparo del articulo
151 CE (o de la Disposicion Transitoria 2.2 CE) podian aumentar su elenco de
competencias hasta el techo de las reservadas al Estado en el articulo 149.1
CE. A partir de estas normas constitucionales, y teniendo en cuenta las dos
vias constitucionales iniciales para el acceso a la autonomia (la rapida y
extensa del articulo 151 CE y la lenta y restringida del articulo 143 CE), los
Estatutos de Autonomia originales tomaron opciones diversas. En lo que ahora
importa, casi todos los Estatutos de Autonomia singularizaron una materia
competencial, la “alteracion de términos municipales”. Y ello con independencia
de que los propios Estatutos atribuyeran también una competencia legislativa
amplia (exclusiva o compartida) sobre “régimen local’, o0 una competencia mas
limitada, solo administrativa, sobre “funciones que correspondan a la
Administracion del Estado en relacién con las corporaciones locales”. En suma,
la competencia sobre *“alteracion de términos municipales” presentaba
sustantividad, porque en todos los Estatutos aparecia diferenciada de la
competencia autonémica sobre “régimen local” o sobre “Administracion local”.
Esto no quita para que los distintos Estatutos presentaran diferencias
funcionales relevantes en el propio enunciado de la competencia sobre

“alteracion de municipios”.

a) Los Estatutos aprobados al amparo del articulo 151 CE (o de este precepto
en relacion con la Disposicion Transitoria 2.2 CE) presentaban algunas
importantes diferencias entre si, al menos en el tema que ahora nos ocupa. El
Estatuto catalan atribuy6 la materia “régimen local” en exclusiva a Catalufia, Si

bien con el apéndice significativo de que aquella atribucidbn competencial se
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hacia “sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.18 de la Constitucién”.* Al
tiempo, el mismo Estatuto catalan mencionaba expresamente la competencia
exclusiva autondmica sobre “alteraciones de los términos municipales” (articulo
9.8 EAC), esta vez sin ningun apéndice de “sin perjuicio”. Esto permitié hablar
de una competencia autonémica mas amplia sobre “términos municipales” que
sobre el conjunto del “régimen local”. Proximo al Estatuto catalan, aunque no
idéntico, es el Estatuto gallego (aun vigente). Con enunciado alambicado, el
articulo 27.2 EAG (1981) atribuia competencia legislativa de desarrollo sobre
“régimen local” a la Comunidad.? Y junto a ello, atribuia competencia exclusiva
sobre “alteraciones de los términos municipales” (articulo 27.2 EAG). Mas alla
de sus singularidades —por la regulacion interna de los territorios historicos—,
el Estatuto vasco también se asemeja al catalan y gallego en su distincion entre
el “régimen local”, de un lado (materia competencial exclusiva, “sin perjuicio” de
la competencia estatal ex articulo 149.1.18 CE), y las “demarcaciones
territoriales municipales”, competencia esta que se enuncia como exclusiva sin
limite expreso alguno (articulo 9.8 EAPV).? El Estatuto andaluz (1981) atribuia
competencia —solo de desarrollo legislativo y ejecucion— sobre “alteracion de
términos municipales” y sobre “fusion de municipios limitrofes” (articulo 3 EAA),
y junto a ello atribuia competencia exclusiva sobre “régimen local sin perjuicio
de lo que dispone el numero 18 del apartado 1 del art. 149 de la Constitucion”
(articulo 13.3 EAA). Tenemos, entonces, que los cuatro Estatutos de
Autonomia (el vasco, el catalan, el gallego y el andaluz) diferenciaban entre el
“régimen local” y las “alteraciones de términos municipales”. Esta distincion
estatutaria de dos competencias parecia reflejar la diferencia en la propia
Constitucion: mientras la competencia sobre “alteraciones de términos
municipales” arrancaba del articulo 148.1.2 CE (y, por tanto, la podian incluir

todos los Estatutos), la competencia sobre “régimen local” tenia su fundamento

! Articulo 9.8 EAC (1979); articulo 27.2 EAG (1981), con un tenor singular y alambicado;
articulo 13.3 EAA (1981).

% Articulo 27.2 EAG: atribucién de competencia exclusiva sobre “las funciones que sobre el
régimen local corresponden a la Comunidad Autonoma al amparo del art. 149.1.18 de la
Constitucién y su desarrollo”.

®La singularidad del Estatuto vasco esta en que las competencias de la Comunidad Auténoma
se ejercen “sin perjuicio de facultades correspondientes a los territorios historicos” (articulo 10.1
EAPV). Ademas, el articulo 37 EAPV reserva internamente a los territorios histéricos varias
funciones relevantes sobre las entidades locales de su territorio.
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en el articulo 148.2 CE (puesto en relaciéon con la Disposicion Transitoria 2.2
CE), por lo que podian incluirla también los Estatutos de via rapida. En lo que
ahora importa, la distincion competencial mencionada permitia sostener que la
competencia sobre “alteraciones de los términos municipales” no tenia limite
expreso en los propios Estatutos (como si ocurria, en cambio, con la
competencia sobre “régimen local”, que se enunciaba directamente limitada por

su concurrencia con la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18 CE).

b) Mas diversidad hay en el otro grupo de Estatutos, los aprobados al amparo
del articulo 143 CE. En todos estos Estatutos también se singulariza la materia

“alteraciones de términos municipales”, si bien con diferente alcance. Veamos.

aa) Algunos Estatutos fueron fieles a los términos del articulo 148.1.2 CE, y
atribuyeron competencia a la correspondiente Comunidad Auténoma tanto
sobre “alteraciones de los términos municipales”, como sobre “funciones que
correspondan a la Administracion general del Estado sobre las corporaciones
locales y cuya transferencia autorice la legislacion sobre régimen local”. Ahora
bien, méas alla de esta similitud, los distintos Estatutos atribuian competencias
sobre aquellas materias de forma muy distinta. Unos Estatutos atribuian, sobre
las dos materias, o bien competencia “de desarrollo legislativo y ejecucién”,* o
bien competencia “exclusiva”.’ El Estatuto de Madrid, en cambio, atribuia
competencia exclusiva sobre “alteraciones de términos municipales” (articulo
26.2 EAM), pero solo competencia de desarrollo legislativo sobre “funciones
que correspondan a la Administracion general del Estado sobre las
corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacién sobre régimen

local” (articulo 27.1 EAM).

bb) Otros Estatutos rompieron con la diccion expresa del articulo 148.1.2 CE, y
atribuyeron competencia exclusiva sobre “régimen local” y, diferenciadamente,
sobre *“alteraciones de términos municipales”. En el Estatuto valenciano se

atribuia competencia exclusiva sobre “réegimen local” (claro es, “sin perjuicio” de

* Articulo 11 a) EAAst; articulo 9.1 EALR; articulo 11 a) EARM; articulo 31.1 EAC-LM; articulo
8.2 EAEXt; articulo 27.8 EACyL.

® Articulo 22.2 EACant; articulo 35.2 EAAr; articulo 10.2 EAIB.
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lo que establece el articulo 149.1.18 CE) y sobre “alteraciones de términos
municipales” (articulo 31.8 EACV). En cambio, en el Estatuto canario se
atribuia competencia exclusiva sobre “alteracion de términos municipales” y
competencia legislativa de desarrollo sobre “régimen local” (articulo 42.1
EACan).

cc) Al margen de esta clasificacion queda la Ley de Reintegracion y
Amejoramiento del Fuero de Navarra, que se remite a las leyes paccionadas
vigentes [articulo 46.1 a) LORAFNA].

8. A patrtir de los Estatutos de Autonomia, originales y reformados, se podia
afirmar —para toda Espafia— que las decisiones gubernativas sobre “términos
municipales” correspondian, en todo caso, a las comunidades auténomas.
Menos claridad habia en relacion con la competencia legislativa autonémica
sobre la misma materia. Pues en algunos casos la competencia estatutaria
sobre “alteraciones de términos municipales” aparecia como “exclusiva”, otras
veces como “exclusiva, sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.18 de la
Constitucion”, y otras veces como “de desarrollo legislativo”. El Estado, al
aprobar la LBRL no prest0 especial atencion a las diferencias estatutarias
sobre la materia “alteraciones de términos municipales”. Por eso, el articulo 13
LBRL, al regular las bases del “régimen juridico de la Administracion local”,
incluyé algunas —escasas— normas basicas sobre el régimen de fusiones y
segregaciones. Es mas, la Disposicion Adicional 1.1 LBRL expresamente
establecié que ciertas comunidades autbnomas con competencia exclusiva
sobre “alteraciones de términos municipales” se regian también por las normas
basicas sobre fusiones y segregaciones del articulo 13 LBRL. Era claro, en la
estructura legislativa de la LBRL, que el poder autonomico sobre “alteraciones
de términos municipales”, en principio exclusivo, tenia por limites algunas
(escasas) normas basicas estatales. Esto es, la competencia autonOmica
dejaba de ser verdaderamente exclusiva, al menos en el sentido estricto del

término.
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9. Cuestionada la opcién legislativa estatal ante el Tribunal Constitucional, la
STC 214/1989 optdé por la igualacidon sustancial (no absoluta) del régimen
competencial de todas las comunidades autonomas, identificando una
competencia basica estatal sobre toda la materia “régimen local”, como
subespecie del “régimen juridico de las Administraciones Publicas” (articulo
149.1.18 CE). En lo que ahora importa —la planta municipal— la STC
214/1989 rechazd la alegada inconstitucionalidad de las reglas sobre
segregacion y fusién de municipios del articulo 13.2 y 3 LBRL. Ahora bien, la
afirmacién de que las normas bésicas del articulo 13.2 y 3 LBRL son validas,
no se hace con la simultanea afirmacion de que las competencias autonomicas
sobre “alteracion de términos municipales” (en muchos casos “exclusivas”)
haya que entenderlas en todos los casos como competencias ordinarias “de
desarrollo” de las bases estatales, o como simples competencias de ejecucién
administrativa. Mas bien, el Tribunal Constitucional define las competencias
estatutarias sobre “alteraciones de los términos municipales” como
concurrentes con las competencias estatales (y no como compartidas segun el

esquema “bases mas desarrollo”). Veamos.

a) En relacion con la segregaciéon de municipios (regulada en sus términos
basicos por el articulo 13.2 LBRL), la STC 214/1989 afirma categGricamente
que “no resulta en absoluto ilegitimo constitucionalmente, ni, por tanto,
vulnerador de la competencia autonémica, que el Estado, con cobertura en el
art. 149.1.18 CE de la Constitucion, haya establecido esa exigencia minima...”
(FJ 8 a). Ahora bien, en ningdn momento afirma la misma sentencia que la
competencia autonomica sobre términos municipales sea de “desarrollo
legislativo” de las bases estatales, o de simple ejecucion. Mas bien, el Tribunal
Constitucional parece identificar una concurrencia entre una competencia
autondmica (la de “alteracion de términos municipales”) y la competencia
basica estatal ex articulo 149.1.18 CE. Dice el Tribunal que “si bien este art.
13.2 de la LBRL irrumpe, tal como afirma la entidad recurrente, en el campo de
la organizacion territorial, es incuestionable que con ello el Estado no se ha
excedido de la competencia expresada en el art. 149.1.18 CE de la
Constitucion, puesto en relacion con los arts. 137 y 140 de la misma norma

fundamental, le corresponde a fin de regular los requisitos que con caracter
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necesario deben reunir los municipios”. Si bien el tenor literal de la sentencia no
permite conclusiones terminantes, si es posible sefialar que para el Tribunal el
articulo 13.2 LBRL “irrumpe (...) en el campo de la organizacion territorial”. No
se habla aqui de una competencia bésica estatal y una competencia
autonémica “de desarrollo” o “ejecutiva”, sino, mas bien, de la concurrencia
entre la competencia autonomica sobre “organizacion territorial” (léase
“alteraciones de términos municipales”) y la competencia basica estatal sobre

“régimen juridico de las Administraciones Publicas (articulo 149.1.18 CE).

b) En relacion con las fusiones municipales, que simplemente se prevén y
promocionan en el articulo 13.2 LBRL, la STC 214/1989 toma directamente en
consideracion la competencia autonémica sobre “alteracion de términos
municipales”. Y dice que “en relacién con las alteraciones municipales, sin
perjuicio de lo dispuesto por el art. 148.1. y 2 de la Constitucion, el Estado
ostenta también competencia para fijar los criterios basicos a los que debe
sujetarse el ejercicio de las correspondientes competencias autonémicas, y ello
como resultado del juego combinado de los arts. 137, 140 y 149.1.18 de la
Constitucion, que obligan necesariamente a atribuir al Estado la regulacion
basica de su propia estructura”. Se observa aqui como la competencia estatal
basica sobre “réegimen local” (ex articulo 149.1.18 CE) no encuentra al otro lado
una competencia autonémica “de desarrollo”, sino la competencia autonémica
—frecuentemente exclusiva— sobre “alteraciones de términos municipales”

que procede del articulo 148.1.2 CE.

10. Algunos Estatutos de Autonomia modificados en los afios noventa, y por
tanto posteriores a la STC 214/1989, volvieron a insistir en la distincion material
entre “alteracion de términos municipales” y “régimen local”. En parte de estos
Estatutos reformados, se enuncia la competencia sobre “régimen local” como
de desarrollo legislativo o como “exclusiva sin perjuicio de lo establecido en el
art. 149.1.18 CE”. Y junto a ello, se enuncia la competencia sobre “alteracion
de términos municipales” como exclusiva, sin mas (por tanto, no con el

apéndice de “sin perjuicio...”).® Es cierto que, junto a estos Estatutos, otros

® véanse los siguientes preceptos estatutarios: articulo 30.3 y 4 EACan (reformado por Ley
Organica 4/1996); articulos 10.2 y 11.2 EAIB (reformado por Ley Organica 3/1999); articulos
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reformados en los afios noventa han difuminado la diferenciaciéon de la
“alteracién de términos municipales” respecto del régimen local,” pero que esto
haya ocurrido en algunos Estatutos no empafa el dato normativo relevante de
gue en otros Estatutos se mantiene la diferente asignacion de las dos materias,
y que se califique a la competencia sobre “alteracion de municipios” como

exclusiva (sin mas limites).

11. En esta situacion se llegara a las reformas estatutarias a partir de 2006. En
estos Estatutos se acentua la distincién original entre “alteraciones de términos
municipales” y “régimen local”, que como ya hemos visto arranca del propio
articulo 148.1.2 CE y que originariamente fue trasladada, con tenores
diferentes, a los Estatutos de Autonomia. En la mayor parte de los Estatutos
reformados a partir de 2006 se va a distinguir entre, por un lado, la
“organizacion territorial”, y, por otro lado, el “régimen local”.? La organizacién
territorial se configura siempre como competencia exclusiva, sin mas. En
cambio el “régimen local’ se enuncia de varias maneras: como competencia
exclusiva autondmica “sin perjuicio del art. 149.1.18 CE”, o diferenciando dos
submaterias dentro del “régimen local’”, una de competencia exclusiva

autonomica (sin mas apéndices o limites), y otra de competencia compartida

26.1.2 y 27.1 EAM (reformado por Ley Organica 5/1998). Este Ultimo Estatuto, el madrilefio,
tiene la singularidad de que enuncia como competencia exclusiva (sin matices) no solo la
“alteracion de términos municipales”, sino, mas precisamente, la “creaciéon o supresion de
municipios”.

" Asi: articulos 10.2 y 11.2 EAAst, tras la reforma por Ley Organica 1/1999. Aunque estos
preceptos del Estatuto asturiano diferencian el “régimen local” de la “alteraciéon de términos
municipales”, lo cierto es que en ambos casos configuran una competencia exclusiva “sin
perjuicio del art. 149.1.18 de la Constitucion”. El articulo 35.1.2 EAAr (reformado por Ley
Orgéanica 5/1996) configura una Unica competencia exclusiva sobre “régimen local”, sin
perjuicio del articulo 149.1.18 CE. El articulo 32.1 EAC-LM (modificado por Ley Organica
3/1997) suprime la mencion expresa a la “alteracion de municipios”, y simplemente configura
una competencia de desarrollo sobre “régimen local”. El articulo 8.1 EAExt (reformado por la
Ley Orgéanica 8/1994 y luego no alterado en este punto por la Ley Organica 12/1999) distingue
entre “alteracién de términos municipales” y “régimen local’, aunque en ambos casos la
competencia autonémica es de desarrollo legislativo y ejecucion.

® Articulos 151 y 160 EAC; articulos 59 y 60 EAA; articulo 71.5 y 6, y articulo 75.11 EAAr;
articulos 70.1.4 y 71.1.1 EACyL; articulo 9.1.3 EAEXt. Algo singular es el Estatuto (modificado)
de la Comunidad Valenciana (49.1.8 EACV), que siguiendo el patron anterior distingue entre
“régimen local” (que se enuncia “sin perjuicio” del articulo 149.1.18 CE) y “alteraciones de los
términos municipales” (materia sobre la que no se hace ninguna precisién). También el nuevo
Estatuto balear tiene la singularidad (explicable por la particularidad del territorio insular) de que
las competencias autondémicas son: exclusiva sobre “organizacion local” (no territorial) y
compartida sobre “régimen local”: articulos 30.45 y 31.13 EAIB.
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(de desarrollo legislativo de las bases estatales). La distincion entre
“organizacion territorial” y “régimen local” no ha sido objetada en la STC
31/2010 sobre el Estatuto catalan. Recuérdese que el Estatuto catalan ha
atribuido competencia exclusiva a la Generalitat sobre “organizacioén territorial”
(articulo 151 EAC). Y junto a ello, ha disociado la materia “régimen local” en
dos bloques: uno de competencia exclusiva autonomica (articulo 160.1 y 3
EAC) y otro de competencia compartida con el Estado (articulo 160.2 EAC).
Respecto de estas opciones estatutarias, la STC 31/2010 da por valida la
distincion entre “organizacion territorial” y “régimen local”. Pero al mismo tiempo
afirma que la competencia “exclusiva” sobre “organizacion territorial” ha de
entenderse sin perjuicio de la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18
CE (STC 214/1989, FJ 94).

12. El punto de llegada hoy, tras la compleja evolucion del titulo competencial
“alteracion de términos municipales” y a tenor de la actual doctrina
constitucional (que bien pudiera cambiar en el futuro), podria caracterizarse asi:
con caracter general, las comunidades autébnomas disponen de una
competencia especifica (y frecuentemente exclusiva) sobre la planta municipal,
bien enunciada como “alteracion de términos municipales”, bien como
“organizacion territorial’. Pero el Estado puede, si lo estima necesario,
condicionar el ejercicio de esas competencias autonomicas mediante su
competencia para establecer las “bases del régimen local” (articulo 149.1.18
CE). Esto es solo una posibilidad o facultad del Estado, pues nada le obliga a
esa incidencia o limitacion sobre las competencias autondémicas relacionadas
con la planta municipal. En todo caso, a la vista de que el Estado puede limitar
el ejercicio de la competencia autonomica especifica sobre la planta municipal,
sera necesario perfilar cuales son los limites del Estado a la hora de restringir,
mediante normas basicas, el ejercicio de la competencia autondmica especifica

(y a menudo exclusiva) sobre la planta municipal.
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2.3.1.b. Alcance material de las competencias autonomicas sobre “alteracion

de términos municipales” y “organizacion territorial”

13. Aunque esta cuestion puede ser controvertida, consideramos que la
expresion “alteracién de municipios”, enunciada tanto en el articulo 148.1.2 CE
como en la mayoria de los Estatutos de Autonomia, incluye las diversas formas
de reorganizacion de la planta municipal que concluyen con la correccion de
términos municipales: fusion, segregacion y agregacién de municipios. Esta
comprension amplia de la “alteracién de términos municipales” era la tradicional
en Derecho local espafiol’ y la que, unos afios antes de la Constitucion, ofrecia
la Base 3.2 de la Ley de Bases del Régimen Local de 1975, que establecia que
“los términos municipales pueden alterarse por incorporacion, fusion,
segregacion y agregacion”. Es cierto que el articulo 13.1 LBRL distingue la
“alteracion de términos municipales” respecto de la creacion y supresion de
municipios. Pero, a nuestro juicio, nada justifica una interpretacion restrictiva de
los Estatutos de Autonomia, respecto de la comprensién amplia que figura en
los antecedentes legislativos de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.
Téngase en cuenta que en caso de entenderse la “alteracion de términos
municipales” como algo distinto de la creacion y fusidbn de municipios, las
comunidades auténomas tendrian una competencia exclusiva sobre algo
intrascendente: la alteracibn de municipios que se produce sin reforma del
mapa municipal. Y, junto a ello, la mayoria de las comunidades autbnomas
carecerian de toda competencia (ni tan siquiera ejecutiva) sobre fusiones,
agregaciones y segregaciones, pues ningun Estatuto de Autonomia (salvo el de
la Comunidad de Madrid) contempla expresamente esa materia. Esto haria
también absurda la propia regulacion del articulo 13.1 LBRL, que contendria

varias normas basicas sobre segregaciones y fusiones municipales que no

® Articulo 3 de la Ley Municipal de 20 de agosto de 1870: “Los términos municipales pueden ser
alterados: 1. Por agregacion total a uno o varios términos colindantes; 2.° Por segregacion de
parte de un término, bien sea para constituir por si 0 con otra u otras porciones municipio
independiente, 0 bien para agregarse a uno o varios de los términos colindantes”. También el
articulo 6 de la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 establecia: “Los términos municipales
pueden ser alterados: 1. Por segregacion de parte o de uno de varios municipios para
constituirse en otro independiente; 2. Por segregacion total de un municipio a otro o fusion de
varios, en ambos casos limitrofes; 3. Por segregacién total de parte de un municipio para
agregarse a otro limitrofe”. Los textos, en ORDUNA REBOLLO, E. y COSCULLUELA MONTANER, L.,
Historia de la legislacién de régimen local, lustel y Fundacién Democracia y Gobierno Local,
Madrid, 2008.
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podrian ser desarrolladas ni ejecutadas por la Comunidad Auténoma, ya que
los Estatutos no habian reconocido competencia expresa alguna sobre
creacion y supresion de municipios (y recuérdese que las competencias
autonémicas no derivan de las leyes estatales, sino de los Estatutos de
Autonomia). Ademas, hay que tener en cuenta que la Disposicién Adicional 1.2
LBRL expresamente establece que el articulo 13 LBRL se aplicara en una serie
de comunidades autébnomas. Esta Disposicion parte de la premisa implicita
(pero incuestionable) de que las comunidades autonomas disponen de
competencias propias sobre segregacion y fusiones, y sobre estas
competencias se proyectan precisamente las bases estatales del articulo 13
LBRL. A la vista de lo expuesto, tiene pleno sentido mantener una concepcion
amplia de la materia “alteraciones de términos municipales”, inclusiva de las
fusiones, agregaciones, segregaciones y otras modificaciones realizadas sin
alteracion del mapa municipal. Asi lo entendieron, desde luego, la Comunidad
de Aragon, el Principado de Asturias y Cataluiia, que aprobaron normas para la
promocién de las fusiones municipales.’® La misma opcién hermenéutica
aparece, a nuestro juicio, en la posterior STC 214/1989, que, al enjuiciar la
regulacion estatal de fusiones municipales (articulo 13.3 LBRL), afirma que “en
nada restringe la competencia de la Comunidad Autonoma de Galicia en orden

a las alteraciones de términos municipales” FJ 9 b).

14. Como ya se ha mencionado mas arriba, en los Estatutos posteriores a 2006
(con la excepcion del Estatuto valenciano) ha desaparecido la mencion expresa
a las “alteraciones de términos municipales”, y en cambio se ha incluido la
competencia exclusiva sobre “organizacion territorial”. En cualquier caso,
ninguna duda debe haber de que la nueva competencia autonOmica sobre
“organizacion territorial” incluye tanto la vertebracion comarcal como, sin duda,

la configuracion del mapa municipal (y con ello las fusiones, agregaciones y

19 ey asturiana 10/1986, de 7 de noviembre, reguladora de la Demarcacion Territorial de los
Concejos del Principado de Asturias. En Catalufia la regulacién de las fusiones y agregaciones
parte del articulo 12 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, municipal y de régimen local de Catalufia
(actualmente, articulo 12 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abiril, por el que se aprueba
el Texto refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluiia), y se desarrolla en el
Decreto 140/1988, de 24 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de Demarcacién
Territorial y Poblacion de los entes locales. Véase también el Decreto aragonés 81/1988, de 24
de mayo, por el que se regula el régimen de ayudas para el fomento de la reestructuracion
municipal mediante incorporaciones y fusiones de municipios.
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segregaciones de municipios). Aunque tras la STC 31/2010, sobre el Estatuto
catalan (en especial, FJ 59), tampoco cabe ninguna duda de que esta nueva
competencia, aun siendo exclusiva, tiene por limite las normas basicas
estatales sobre régimen local dictadas por el Estado al amparo del articulo
149.1.18 CE (“bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”).
Pero téngase en todo caso presente que la competencia autondémica exclusiva
sobre “organizacion territorial” no es de mero desarrollo legislativo de las bases
estatales. Es una competencia exclusiva que concurre con (y por tanto tienen

su limite en) una competencia basica estatal.

2.3.2. Competencia estatal sobre “bases del régimen local”

15. Ya se ha dicho mas arriba que la jurisprudencia constitucional (SSTC
214/1989 y 31/2010) ha avalado una interpretacion del articulo 149.1.18 CE
conforme a la cual el Estado es competente para regular las “bases del
régimen local” o de la “Administracion local”. A tenor de esta jurisprudencia es
claro que la competencia basica estatal puede condicionar o limitar el ejercicio
de las competencias autonémicas sobre “alteracion de términos municipales” o
sobre “organizacion territorial”. En lo que sigue se trata, precisamente, de
detallar cudl es el posible alcance de la competencia basica estatal en relacién
con la planta municipal, y su compatibilidad con las competencias autonémicas.
Para ello se van a exponer, en primer lugar, cuéles son los limites intrinsecos
de la competencia basica estatal; y luego se van a identificar sus limites
extrinsecos (los que derivan de su concurrencia con titulos competenciales
autonémicos). Se advierte, ya desde el principio, de la complejidad de esta
labor hermenéutica, debido fundamentalmente a la diversidad funcional de los
titulos competenciales autondmicos. Una vez expuestos en abstracto los limites
de la competencia béasica estatal sobre “régimen local”, se analizard qué
concretas normas para la reforma de la planta municipal tienen cobertura en la

competencia estatal.
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2.3.2.a. Limites intrinsecos de las bases estatales sobre “réegimen local”

16. De forma sucinta hay que empezar por recordar que todas las
competencias béasicas estatales tienen importantes limites intrinsecos. Las
bases se definen por su relacion o “didlogo” con las normas autonémicas de
desarrollo. De ahi deriva la necesaria “autorrestriccion” de la norma basica
estatal. Se trata de que, como ha sefilalado de manera reiterada la
jurisprudencia constitucional, cada Comunidad Auténoma con competencia de
“desarrollo legislativo” disponga de un &mbito para sus propias opciones
politicas.’ De esta manera, el “desarrollo legislativo” no es el mero
complemento reglamentario de una Ley, sino la opcidn politico-legislativa de
cada Comunidad Autbnoma en el marco de una norma basica estatal. La
exigencia constitucional de “autorrestriccion” estatal se concreta en el criterio
jurisprudencial de que las bases estatales se han de expresar, normalmente, a

través de normas tendencialmente principiales.

17. Aparte de los limites intrinsecos ya descritos, la competencia estatal
especifica sobre “bases del régimen local” presenta una configuracion interna
singular, pues permite distinguir entre un nucleo central (el régimen local
protector de la autonomia local) y un ambito secundario (el simple régimen
local). En efecto, en la identificacion del ambito material principal de la
competencia estatal sobre “Administracion local”, el Tribunal Constitucional se
ha apoyado en la conexion entre el articulo 149.1.18 CE y la garantia
constitucional de autonomia local de los articulos 137 y 140 CE. En este
sentido, la STC 214/1989 habla una y otra vez de “las bases conforme al art.
149.1.18 CE en relacion con los arts. 137 y 140 de la misma” (por ejemplo:
FFJJ 1; 4 A; y 8 B). Esta conexion entre un titulo competencial estatal y una
garantia constitucional general (que se impone a todos los poderes publicos)
podria ser objeto de critica. En todo caso, y en lo que ahora importa, es claro
que, conforme a la jurisprudencia constitucional actual, el nacleo central de la
competencia estatal estd en aquella parte del régimen local que guarda

relacion directa con la autonomia municipal (garantias competenciales

1 Jurisprudencia constante desde la STC 32/1981, FJ 5. Entre muchas: SSTC 49/1988, FJ 6;
197/1996, FJ 5.
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generales, prohibicion de controles administrativos, potestades locales, etc.).
Asi lo sefala expresamente la propia jurisprudencia constitucional en relacion
con las competencias municipales, al afirmar que “la ley basica estatal (...) si
excede de lo necesario para garantizar la instituciéon de la autonomia local
habra invadido competencias comunitarias y sera, por ello, inconstitucional”.*?
Al nacleo central de la competencia basica estatal sobre “Administracion local’
—que se define por la conexion con la garantia constitucional de la autonomia
local— acompafia un segundo ambito material (como el referido a la
organizacion administrativa local) que no guarda conexion directa con la
garantia constitucional de autonomia local. En este segundo ambito material la
competencia basica estatal es menos intensa (precisamente por no guardar
conexion directa con la garantia constitucional de autonomia local) y, por lo
mismo, la posible regulacion estatal ha de ser necesariamente muy reducida.
En lo que afecta a este estudio, se puede anunciar ya que la ordenacion de la
planta municipal, en todo lo que no guarde directa relacion con la autonomia de
los municipios afectados, queda fuera del nlcleo central de la competencia
basica estatal sobre “régimen local”. Y, en consecuencia, esa posible

regulacion estatal ha de ser muy limitada y selectiva.

18. También, intentando perfilar los limites de la singular competencia basica
estatal sobre “régimen local”, derivada del articulo 149.1.18 CE, hay que
afirmar que las bases estatales no pueden en ningun caso absorber la funcién
ejecutiva sobre la planta municipal. Esto supone que al Estado no le
corresponde en ningun caso determinar la fusion o agregacion de concretos
municipios. La fusion o agregacién de concretos municipios es una decision
ejecutiva siempre ajena a la competencia basica estatal. Este criterio aparece
con claridad en la argumentacion de la STC 31/2010, que considera
competencia propiamente exclusiva de Catalufia “las decisiones concretas a
través de las cuales la Generalitat determina, crea, modifica y suprime las

entidades locales que han de componer dicha organizacion territorial, sin que

2 STC 214/1989 FJ 4 b). Esta doctrina se reiterara luego en la STC 61/1997, FJ 25, y
conducira directamente a la declaracion de inconstitucionalidad de un precepto (el articulo
109.1 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992) que definia competencias urbanisticas
municipales en materia de planeamiento urbanistico general.
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ello impida la plena virtualidad de las bases estatales ex art. 149.1.18 CE” (FJ
94). De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, el Estado
puede —si lo estima necesario— fijar algunos criterios y las garantias
procedimentales de los municipios en cualesquiera procesos de reordenacion
territorial (reduccién de la planta municipal). Luego veremos cudl puede ser la
densidad normativa de esos criterios. Pero excede de la competencia estatal la
modificacion directa de la planta municipal. Es cierto que en algunas ocasiones
el Tribunal Constitucional ha admitido que resoluciones administrativas
singulares del Estado cumplan la posicién constitucional de bases.'* Ahora
bien, en este punto hay que subrayar que la posibilidad de resoluciones
administrativas “basicas” se ha enunciado por el Tribunal Constitucional
siempre con caracter excepcional y vinculada a condicionantes muy especificos
y restrictivos. Se trata, en todos los casos, de resoluciones Unicas y aplicables
de forma abstracta en toda Espafia. Se trata, esto es, no de multiples
resoluciones administrativas de eficacia territorial limitada, sino de resoluciones
con efecto uniforme en toda Espafa. Ciertamente la STC 31/2010 declara que
las bases establecidas por reglamento 0 mediante resoluciones administrativas
no constituyen una excepcion a una supuesta regla de principio que
consideraria excepcionales las bases no establecidas mediante ley (FJ 60), sin
embargo debe advertirse que en este mismo fundamento juridico la sentencia
también declara que el establecimiento de bases mediante ley es la forma que
mejor se acomoda a la funcidon estructural y homogeneizadora de las bases.
Por lo dicho, resulta claro que el Estado no puede imponer directamente el
mapa municipal (concretas fusiones o agregaciones de concretos municipios)

al amparo de la competencia basica estatal sobre “régimen local”.

19. Dentro de los limites intrinsecos también hay que considerar el caracter
tendencialmente estable de las bases estatales, enunciado en la jurisprudencia
constitucional desde la STC 1/1982, FJ 1. Esta nota caracterizadora de las
normas basicas puede tener especial relevancia en una materia, como la
configuracion de la planta local, que desde 1985 ha sido objeto de una muy

limitada regulacion estatal: el articulo 13 LBRL. Es claro que el Estado puede

3 Asi: SSTC 208/1999, FJ 4; 223/2000, FJ 11.
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cambiar sus normas basicas, para albergar nuevos criterios politicos. Y
también es claro que las leyes autondmicas contradictorias con nuevas normas
basicas quedan desplazadas en su aplicacion. Cabe, incluso, que en un
momento concreto, y por simple oportunidad politica, el Estado amplie la
extension de su regulacion basica respecto de la precedente. Es evidente que
una eventual ampliacion de las bases estatales afecta al campo propio de la
competencia autonomica. Pues lo cierto es que las bases estatales tienen hoy
una funcion delimitadora de las competencias autonomicas de desarrollo. El
limite a la expansion de las bases no esta en las bases existentes, sino en los
limites intrinsecos y extrinsecos de la competencia basica estatal. Ahora bien,
aceptado esto, también hay que considerar como indicio racional de
extralimitacion estatal —y por tanto de inconstitucionalidad— un cambio de
regulacion que no solo incorpore un nuevo criterio politico, sino también una
nueva forma de entender el ambito competencial de cada Comunidad
Auténoma. Una norma basica vigente durante 22 afios (como el articulo 13
LBRL) estabiliza el sistema competencial disefiado por la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia. Genera, en este sentido, seguridad juridico-
competencial, amparada tanto por el articulo 9.3 CE como por el principio
constitucional de autonomia politica de las comunidades auténomas (articulo 2
y 137 CE). En consecuencia, aunque el cambio de bases es ciertamente
posible (pues nada justifica la petrificacion de la politica legislativa en un
Estado), su hipotético efecto expansivo afecta a la legislacion autonémica. Y
esta afectacion no es constitucionalmente irrelevante. Es cierto que el principio
de seguridad juridica (y su especie, el principio de conservacion de la ley) no
goza de la fortaleza constitucional suficiente como para impedir una renovacion
expansiva de las bases estatales. Pero dado que estan en juego otros bienes
constitucionales, como son la seguridad juridica (articulo 9.3 CE) y la
autonomia politica de las nacionalidades y regiones (articulo 2 CE), si se puede
sostener que, al igual que en otros casos donde estan en juego principios
constitucionales sobre organizacion territorial, la modificacion expansiva de las

bases ha de hacerse “con razon suficiente”.**

Y En este sentido, STC 32/1981, FJ 4. Esta exigencia de “razén suficiente” se formulé en
relacion con el ambito funcional de las comunidades autonomas, frente a leyes autondémicas
gue pretendian su vaciamiento. Salvadas las diferencias de supuestos, lo relevante de esa
jurisprudencia es la estructura ponderativa en la que se basa el juicio: la ley (en aquel caso,

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Francisco Velasco Caballero y Carles Viver i Pi-Sunyer 134

2.3.2.b. Limites extrinsecos de las bases estatales

20. Como ya se ha explicado antes, la competencia basica estatal sobre
“régimen local” no encuentra enfrente una competencia autonémica uniforme
sobre “desarrollo legislativo” de las bases estatales, sino, mas bien, diversos
titulos competenciales, unos exclusivos y otros de desarrollo, sobre “alteracion
de términos municipales” o sobre “organizacion territorial’. Esta peculiar
situaciébn competencial dota de una especial complejidad a la materia. La
lealtad hermenéutica a la Constitucidbn, y a su explicita aceptacion de
diversidad competencial en los distintos Estatutos de Autonomia,’® impide
menospreciar el tenor literal de la mayoria de los Estatutos de Autonomia y
considerar, de forma reduccionista, que la reforma del mapa municipal es un
aspecto mas del “régimen local”, y que en esa medida todas las comunidades
autonomas disponen de una simple competencia de “desarrollo legislativo” de
las bases estatales. Resulta mas leal con la Constitucion —y con los Estatutos
de Autonomia— una solucion distinta para la asimetria competencial. El punto
de partida consiste en reafirmar que, conforme a la jurisprudencia
constitucional actual (STC 31/2010, FJ 59), los Estatutos de Autonomia no
pueden impedir el pleno despliegue de las competencias estatales. En
consecuencia, la existencia de competencias autondémicas “exclusivas” sobre
“alteracion de términos municipales” o sobre “organizacion territorial” no impide
el ejercicio pleno de la competencia basica estatal sobre “Administracion local”,
con los importantes limites intrinsecos que ya hemos sefialado antes. Ahora
bien, sin perjuicio de esto, y a la vista de que algunas comunidades autbnomas
efectivamente disponen de competencias exclusivas sobre la planta municipal
(y otras comunidades solo de competencias “de desarrollo”), una forma éptima
de casar la diversidad competencial puede consistir en que el Estado, en
ejercicio de su competencia basica ex articulo 149.1.18 CE, establezca dos

tipos de normas sobre la planta municipal: unas muy restringidas (y aplicables

autonémica) puede modificar el statu quo competencial (alli, el de las provincias), pero la
existencia de una garantia constitucional (de autonomia local) exige que esa reforma sacrifique
lo menos posible (esto es, ponderadamente) el principio de autonomia local. Véanse también
las SSTC 214/1989, FJ 13 C), y 109/1998, FJ 2.

!> Asi, a nuestro juicio: SSTC 247/2007, FJ 10, y 31/2010, FJ 57.
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a todas las comunidades autbnomas), y otras mas amplias, solo aplicables a
aguellas comunidades autonomas con competencias Unicamente de desarrollo
legislativo sobre *“alteraciones de términos municipales” u “organizacion

territorial”. Veamos.

21. Caben, en primer lugar, unas bases muy restringidas que pueden limitar o
condicionar selectivamente el ejercicio de todas las competencias autonomicas
—tanto exclusivas como de desarrollo— sobre “alteraciones de términos
municipales” y sobre “organizacion territorial”. Esas bases estatales incidirian
simétricamente sobre todas las competencias autondémicas, pero no
convertirian la regulacién autonémica en el desarrollo de la legislacion estatal.
En otros términos, la politica territorial seria autonémica, aunque encontraria su
limite en normas basicas estales. En aquellas comunidades con competencia
exclusiva sobre “alteraciones de términos municipales” u “organizacion
territorial”, la competencia basica estatal entraria en relacion de concurrencia
con la competencia autonémica. Esta concurrencia de una competencia béasica
estatal con una competencia exclusiva autondémica, es frecuente en la
jurisprudencia, y no ha llevado a la reducciéon de la competencia autonémica al
mero “desarrollo legislativo”. Mas bien, la articulacion competencial ha
consistido en considerar la plenitud de la competencia autondmica exclusiva, y
reconocer, simultineamente, que las bases estatales pueden “incidir

limitadamente” sobre la competencia autonémica.*®

22. Junto a las anteriores, el Estado también podria dictar otras normas basicas
de mayor alcance, aplicables solo a aquellas comunidades autonomas que
tienen atribuidas competencias limitadas (solo de desarrollo legislativo) sobre
“alteraciones de términos municipales” u “organizacion territorial”. En este caso
el limite de las normas basicas estatales estaria en la posibilidad de politicas
propias de planta municipal de cada Comunidad, y en el respeto a la funcién
ejecutiva autondémica. Hay que precisar, en todo caso, que estas bases
estatales amplias son simplemente una posibilidad legislativa, no una
necesidad. En términos de oportunidad podria ser mas recomendable que el
Estado limitase su regulacién basica a la incidencia selectiva, restringida y
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centrada en el ndcleo central de su materia competencial (la garantia de la

autonomia local).

2.3.2.c. Alcance de una posible intervencion estatal en la reforma de la planta

municipal

23. Conforme a lo expuesto, la competencia basica estatal sobre “régimen
juridico de la Administracion local” (articulo 149.1.18 CE) permite una
intervencién estatal muy limitada cuando su regulaciéon pretende ser de
aplicacion en toda Espafa, esto es, tanto en las comunidades autdnomas con
competencia exclusiva sobre “alteraciones de términos municipales” y
“organizacion territorial” como en las comunidades con competencia de

desarrollo legislativo sobre las mismas materias.

24. Hasta hoy, la LBRL ofrece una opcion politica clara del Estado en relacion
con la planta municipal: proteccion de los municipios en los procedimientos que
les afectan y contencion del numero de municipios. Esto se manifiesta en tres
tipos de normas basicas, las tres en el articulo 13 LBRL. Est4, de un lado, la
norma que garantiza la audiencia de los municipios afectados y un dictamen
consultivo en todos los procedimientos de creacién o supresion municipales
(articulo 13.1 LBRL). Esta, en segundo lugar, la norma que trata de evitar las
segregaciones municipales (articulo 13.2 LBRL); y esta, por ultimo, la norma
que autoriza al Estado a promover la fusion de municipios, sin mas precisiones
(articulo 13.3 LBRL). Hasta aqui llega la regulacion basica del Estado. Se
observa que la opcion legislativa estatal se halla mas centrada en la garantia
de la autonomia local y en la no ampliacion del nimero de municipios (para lo
que da reglas concretas) que en la reduccion del mapa municipal (para lo que
solo ofrece una norma principial). Una regulacion como la descrita puede,
conforme a la actual jurisprudencia constitucional, encajar en la competencia
basica estatal sobre régimen local. Las garantias de audiencia e informe
consultivo previo (articulo 13.1 LBRL) se inscriben en el nucleo principal de la
competencia estatal (la garantia de la autonomia local). También el articulo

13.2 LBRL, que fija criterios restrictivos para las posibles segregaciones,

'° SSTC 61/1997, FJ 6 b); 164/2001, FJ 4; 223/2000, FJ 4, entre otras.
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conecta directamente con el nucleo central de la competencia basica estatal,
toda vez que pretende asegurar la viabilidad funcional de los nuevos municipios
(y por tanto su autonomia real) y proteger a los municipios existentes frente a
posibles desgajes de partes de su término municipal. Por ultimo, el articulo 13.3
LBRL, a decir del Tribunal Constitucional, también tiene conexion de sentido
con la autonomia local, por lo que estariamos asimismo dentro del nucleo
central de la competencia estatal (sobre esto se volvera mas adelante).
Ninguna duda hay de que el Estado podria modificar la regulacién béasica del
articulo 13 LBRL, pero, como ya se dijo antes, si las nuevas bases se
expanden sobre ambitos hasta ahora regulados por las comunidades
auténomas, las nuevas bases estatales deben contar con “razén suficiente”.
Esto es tanto como una llamada al rigor en la justificacion econdmica o de
eficiencia que justifique la nueva regulacion sobre fusiones o agregaciones de

municipios.

25. Vista la posibilidad de que el Estado modifique la regulacion basica estatal
del articulo 13 LBRL, aun con la necesidad de que esa reforma sea siempre
“con razoén suficiente”, hay que considerar qué concretas formas de reduccion
de la planta municipal pueden quedar amparadas por la competencia estatal
sobre “bases del régimen juridico de la Administracién local” (articulo 149.1.18
CE) sin sacrificar desproporcionadamente las competencias autondmicas
exclusivas sobre “alteracion de términos municipales” u “organizacion
territorial”. En lo que sigue vamos a distinguir entre la reduccion de la planta

municipal en forma imperativa y otra voluntaria-incentivada.

26. Empecemos por la reducciéon imperativa de la planta municipal. Como ya se
ha dicho mas arriba, la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18 CE en
relacion con la planta municipal es limitada. Tanto por su delimitacién intrinseca
(que identifica como nucleo fundamental de la competencia la garantia de la
autonomia local) como por la necesaria cohonestacion de la competencia
basica estatal con las competencias autondmicas (frecuentemente exclusivas)
sobre “alteraciones de términos municipales” o sobre “organizacion territorial”.
Pues bien, el caracter limitado de la competencia basica estatal se expresa con

especial claridad en relacion con las fusiones imperativas. Tanto porque en
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general las politicas de fusion no guardan relacién directa con el nucleo central
de la competencia estatal (la garantia de la autonomia local), como por la
concurrencia de competencias especiales y exclusivas autonomicas (sobre
“alteraciones de términos municipales” y sobre “organizacion territorial”) Al
punto de que, como en seguida se vera, tales fusiones gquedan casi por entero
fuera de la competencia estatal. Esta idea de principio se desglosa a
continuacion en relacién con las formas concretas (e hipotéticas) de fusion

imperativa:

a) En primer lugar, hay que descartar que el Estado pueda determinar
directamente los concretos municipios fusionados o agregados. Es esta una
decision intrinsecamente ejecutiva que no tiene amparo en la competencia
basica estatal (STC 31/2010, FJ 94). Una hipotética relacion legal de
municipios fusionados o0 agregados supondria el vaciamiento de la
competencia ejecutiva autondmica sobre organizacion territorial o régimen
local. Y aunque, como ya se ha dicho, es cierto que en ocasiones la
jurisprudencia ha considerado la licitud de, incluso, resoluciones administrativas
“basicas” (lo que haria pensar que quien dispone de una competencia basica
puede bloquear la competencia ejecutiva autondémica), lo cierto es que esa
autorizacion ha sido excepcional y siempre limitada a resoluciones de
aplicacion uniforme en toda Espafia (este es precisamente el sentido de su
homologaciéon a una base normativa). En el caso que nos ocupa, el de las
fusiones o agregaciones imperativas, no hay ninguna razon que justifique la
neutralizacion de la competencia ejecutiva autonémica. Téngase en cuenta
que, en relacion con la organizacion territorial, la competencia ejecutiva
autondmica Unicamente consiste en la adopcion de decisiones concretas de
segregacion, fusion o agregacion. En consecuencia, una eventual reduccion de
la planta local directamente en la ley supondria privar a la Comunidad
Auténoma de la Unica manifestacion relevante de su competencia ejecutiva. Un
vaciamiento de estas caracteristicas no tiene amparo en la jurisprudencia

constitucional.

b) En segundo lugar, tampoco es posible que el Estado, al amparo de su

competencia basica sobre “régimen juridico de la Administracion local” (articulo
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149.1.18 CE), establezca directamente uno o varios criterios inmediatos y
determinados de supresion de municipios. Un criterio directo y terminante en la
ley vaciaria casi por completo tanto la competencia autonomica legislativa
(exclusiva o “de desarrollo”) como la competencia autonGmica ejecutiva. En
efecto, la fijacion de un criterio concreto y terminante de supresion imperativa
en la Ley basica estatal supondria que el desarrollo legislativo autonémico solo
podria ser ya procedimental u organizativo, no politico. En tal caso, las
comunidades autbnomas no podrian desarrollar la planta municipal de su
territorio, se limitarian a reglamentar la definicion de la planta municipal
acordada por el Estado. A falta de un ambito para la opcion politica territorial de
cada Comunidad Autdonoma, la regulacion estatal contendria un sacrificio
desproporcionado (y con ello inconstitucional) de las competencias

autondmicas.

c) Se puede considerar, como hipétesis, la posibilidad de que la Ley basica
estatal no fije un criterio de supresion inmediato, concreto y cerrado. Sino que
fije, mas bien, un criterio abierto o, también, un criterio cerrado pero susceptible
de excepciones. Es dudoso que la competencia estatal sobre “régimen local”,
cuyo eje fundamental es la garantia de la autonomia local, pueda amparar
criterios normativos concretos sobre fusiones o agregaciones. Pues los
hipotéticos criterios estatales de fusion tendrian por objeto la configuracion de
la planta municipal, mas que la garantia de la autonomia municipal. En la
hipotesis de que el Estado pueda establecer criterios directos de fusion
municipal, solo serian aceptables en la medida en que respetaran
suficientemente la competencia autondémica exclusiva sobre “alteracion de
términos municipales” o sobre “organizacion territorial”. Esto exige que el
enunciado de los criterios sea muy abierto o con amplio poder de excepcion
para las comunidades autbnomas. Piénsese en una norma como la siguiente:
“en cada Comunidad Autbnoma se fusionardn o agregaran los municipios con
poblacion inferior a 5.000 habitantes, salvo en los supuestos objetivos que
defina cada Comunidad”. Una posibilidad como la enunciada incluye una
opcion estatal directa y una posibilidad de excepcidon autonémica. La
posibilidad de excepcidén autondémica es lo suficientemente amplia como para

que sea reconocible una politica de planta municipal propia en cada
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Comunidad. Y por otro lado, la regulacion autonémica esta parcialmente
condicionada, porque solo puede eludir la supresidon de unos municipios
concretos si la ley fija concretas causas de excepcion a la regla general. Con
estas precisiones seria aceptable, pues, que el Estado fijase criterios generales

para promover la fusién de municipios en todas las comunidades auténomas.

d) Mas cobertura competencial tiene el Estado si, en lugar de normas concretas
y terminantes, se sirve de normas principiales. Por ejemplo, una norma que
estableciese que “seran objeto de fusion o agregacién aguellos municipios que,
por insuficiente capacidad de gestion, no puedan gestionar las competencias
que les atribuyen las leyes del Estado y de cada Comunidad Autébnoma”. Una
norma como la anterior no presenta estructura condicional (supuesto de hecho-
consecuencia juridica), sino principial: impone un objetivo, pero alcanzable por
distintas vias y con diferentes intensidades. Las normas principiales, en la
medida en que permiten un amplio margen de opcion politica territorial para
cada Comunidad Autébnoma, son idéneas para la formulacién de reglas béasicas
respetuosas con las competencias autonémicas sobre “alteracion de términos

municipales” y “organizacion territorial”.

27. La segunda forma de hipotética intervencion estatal en la planta municipal
consiste en incentivar o fomentar la fusion voluntaria de municipios. La
jurisprudencia constitucional actual, expresada en la STC 214/1989, FJ 9, ha
admitido que el Estado puede fomentar la fusion de municipios (al menos en la
forma muy limitada en que actualmente hace el articulo 13.3 LBRL). De
acuerdo con esta sentencia, son posibles tanto las medidas de fomento de las
fusiones dirigidas a los propios municipios, como las dirigidas a las
comunidades auténomas (para estimular politicas autonémicas de fusiones).
Esta jurisprudencia expresa con claridad el caracter “bifronte” de los
municipios, que segun la propia STC 214/1989 se relacionan directamente
tanto con el Estado como con sus comunidades autonomas. En su
argumentacion, el Tribunal considera que la promocion de las fusiones
municipales esta en conexion con la garantia constitucional de autonomia local
(articulos 137 y 140 CE). A nuestro juicio, no esta4 ni mucho menos claro dénde

esta la conexion entre la autonomia local y una politica en si misma destinada
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a promover la desaparicion de municipios. De hecho, en la jurisprudencia
constitucional de otros paises (asi, en especial, en la jurisprudencia de los
tribunales constitucionales de los Lander alemanes), la autonomia local ha
actuado siempre como limite a las politicas de fusion, no como su fundamento.
Dicho esto, en la jurisprudencia espafiola actual es innegable que una
hipotética politica estatal de fusiones cae en el nucleo central de la
competencia basica estatal sobre “régimen local’. Sin perjuicio de esto, el
propio Tribunal Constitucional reconoce en la misma STC 214/1989 que la
competencia bdasica estatal colinda y tiene su limite en las competencias
autondémicas sobre “alteracion de términos municipales”, de ahi que

expresamente recuerde que, en Uultima instancia, “al O6rgano autondmico
competente correspondera decretar [las fusiones], de acuerdo con la regulacién
de la propia Comunidad...” (FJ 9). Dicho esto veamos ahora mas en detalle
cudles son los limites externos de la facultad estatal de promocionar la fusion
voluntaria de municipios. Estos limites resultan de la concurrencia de la
competencia basica estatal con las competencias autondémicas —
frecuentemente exclusivas— sobre “alteracion de términos municipales” y

“organizacion territorial”.

a) El incentivo econémico de las fusiones o agregaciones municipales sin duda
gue afecta a la politica territorial de cada Comunidad Auténoma; no solo a su
planta local, sino también, incluso, a la estructura de la Administracion
autonomica periférica. Esta “afeccion” sugiere la necesidad de que el fomento
de las fusiones o agregaciones no impida una politica territorial propia de cada
Comunidad Auténoma. Este equilibrio queda asegurado si se tiene en cuenta
que un eventual “plan estatal de incentivos” en ningun caso puede suplantar la
competencia autondémica para fijar criterios normativos para las fusiones o
agregaciones, y la competencia ejecutiva para acordar cada concreta supresion
y creacion de municipios. Esto es: si bien el Estado puede incentivar la fusion
de municipios (mediante medidas economicas o0 ayudas técnicas), cada
concreta fusién ha de acordarse por cada Comunidad Autbnoma conforme a
los posibles criterios basicos estatales y los criterios de organizacion territorial
de cada Comunidad.
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b) En segundo lugar, en la hipétesis de que el incentivo de las fusiones se
concrete en beneficios econdmicos o subvenciones a los municipios
fusionados, hay que tomar en consideracion la doctrina constitucional sobre la
financiacion estatal de tareas ajenas. Tal y como tiene reiteradamente
declarado el Tribunal Constitucional, el poder de gasto no es una competencia
en si mismo, sino un instrumento para el ejercicio de competencias propias.
Por eso, en principio el Estado solo puede subvencionar proyectos o tareas
encuadrables en sus titulos competenciales. Cuanto mas intensa sea la
competencia estatal, también mayor sera el poder de subvencién de concretos
proyectos o tareas (por todas: STC 13/1992, FJ 7). En el caso de la planta
municipal el Estado dispone de una competencia Unicamente basica (articulo
149.1.18 CE) y ademas intrinsecamente limitada. A partir de un titulo
competencial basico y limitado es constitucionalmente posible, en principio, que
el Estado ofrezca ayudas o subvenciones como medida de fomento de las
fusiones o agregaciones voluntarias de municipios. Pero dado lo limitado de la
competencia ex articulo 149.1.18 CE, y siguiendo las pautas de la STC
13/1992, FJ 8 b), el Estado solo puede “consignar subvenciones de fomento en
sus presupuestos generales, especificando su destino hasta donde alcance su
competencia y regulando sus condiciones esenciales de otorgamiento (...) pero
siempre que deje un margen a las comunidades autbnomas para concretar con
mayor detalle la afectacién o destino, o, al menos, para desarrollar y completar
la regulacién de las condiciones de otorgamiento de las ayudas”. Y junto a esto,
“la gestion de estos fondos corresponde a las comunidades autbnomas...”. Es
cierto que, excepcionalmente, la STC 13/1992, FJ 8 d), también prevé que en
algunos casos, incluso estando presente una competencia autondémica
exclusiva, el Estado puede centralizar la gestién de las subvenciones. Mas esto
solo es posible cuando “resulte imprescindible para asegurar la plena
efectividad de las medidas dentro de la ordenacion basica del sector y para
garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute por parte de sus
potenciales destinatarios en todo el territorio nacional...”. Dicho esto, no resulta
facil de entrada identificar una razon objetiva que haga “imprescindible” la
gestion centralizada de las ayudas estatales. En consecuencia, lo
constitucionalmente adecuado serd el hipotético fomento de las fusiones por el

Estado Unicamente mediante criterios objetivos abiertos, generales vy
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compatibles con excepciones territoriales, a lo que ha de seguir la concrecién o
integracion de esos criterios mediante leyes autondmicas vy, finalmente, la
gestion territorializada (autonémica) de todas las subvenciones en cada

Comunidad.

2.3.3. Competencia estatal sobre “bases y coordinac i6n de la

planificacion general de la actividad econémica”

28. En el contexto actual, las propuestas de reduccion de la planta municipal se
justifican por razones economicas: el exceso de gasto publico que la extensa
planta municipal supuestamente proyecta sobre los presupuestos publicos.
Esto podria hacer pensar en una activacion de la competencia estatal sobre
“bases y coordinacion de la planificaciébn general de la actividad econémica”
(articulo 149.1.13 CE). Hasta hoy, la jurisprudencia constitucional ha aceptado
una comprension horizontalmente amplia de este complejo titulo competencial
estatal, casi sinonimo de “bases de la economia”. Ahora bien, también de la
propia jurisprudencia resultan numerosas cautelas que tratan de evitar que un
titulo transversal y potencialmente muy expansivo acabe por dejar sin sentido
los listados estatutarios de competencias. Por un lado, de la jurisprudencia
constitucional resulta que el objeto caracteristico de esta materia es la actividad
econdémica privada (STC 1/1982, FJ 1), y no por tanto el ahorro en el gasto
publico. Ademas, la jurisprudencia constitucional ha considerado que, con
caracter general, el titulo competencial del articulo 149.1.13 CE no puede
actuar en materias definidas y precisas que los Estatutos de Autonomia han
atribuido expresamente a la competencia autonémica. Es el caso, por ejemplo,
de urbanismo: sin negar que la actividad urbanistica tiene gran relevancia para
la economia general, la existencia de un titulo competencial exclusivo de todas
las comunidades auténomas (urbanismo) impide que el Estado apruebe leyes
sobre urbanismo y régimen del suelo, ni siquiera con el objetivo declarado de

conseguir avivar la actividad econémica en el sector urbanistico.'” Si bien no

7 STC 61/1997, FFJJ 24 d) y 36, y STC 164/2001, FJ 9.
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faltan ejemplos de una interpretacion extensiva de la competencia estatal ex
articulo 149.1.13.'®

29. Por lo que se refiere a la planta municipal, facilmente se puede considerar
que la competencia estatal ex articulo 149.1.13 CE no puede justificar una
politica estatal de reduccion, fusién o agregacion de municipios. Aun aceptando
la hipotesis de que el numero de municipios (sobre todo, de pequefios
municipios) pudiera ser econémicamente insostenible, no se dan los elementos
minimos para que el articulo 149.1.13 dé cobertura a una eventual reforma de
la planta municipal. De un lado, no estamos aqui ante ninguna actividad
econdémica que pueda ser objeto de “planificacion” o intervencion estatal. De
otro lado, la planta municipal es una materia claramente encuadrada en las
competencias autondmicas sobre “alteracion de términos municipales”,
“organizacion territorial’”, y —a lo sumo— en la competencia basica estatal
sobre “régimen local”. En consecuencia, existiendo un encuadre competencial
preciso para la ordenacién del mapa municipal, no tiene cabida la invocacién
de un titulo competencial genérico y transversal como es el de “bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad economica”. Esta
respuesta categorica vale por igual para cualquier forma de reduccion de la
planta municipal: tanto para la que hemos denominado “imperativa” como para

la “reduccién voluntaria-incentivada”.

2.3.4. Competencia basica estatal sobre “régimen de la financiacion local”

30. Segun una jurisprudencia estabilizada en la STC 233/1999, el régimen de
financiacion municipal es, con caracter general, un aspecto mas del “régimen
juridico de las Administraciones Publicas” (articulo 149.1.18 CE), y por tanto
una competencia compartida por el Estado y las comunidades auténomas
segun el esquema “bases mas desarrollo”. Como excepcion, el aseguramiento
de la autonomia local a través de recursos financieros suficientes seria
competencia exclusiva del Estado, encuadrada en el titulo de “Hacienda

general” (articulo 149.1.14 CE). Luego veremos el juego que para la reforma de

'8 Asi, en materia de vivienda de proteccion publica (STC 152/1988, FJ 4); o en promocion del
turismo (STC 75/1989, FJ 3).
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la planta municipal puede dar el titulo competencial sobre Hacienda general.
Ahora nos vamos a centrar en las competencias sobre “régimen financiero

municipal” ordenadas por el articulo 149.1.18 CE.

31. La competencia basica estatal sobre “régimen financiero local” no guarda
ninguna relacion directa con lo que hemos llamado “reduccién imperativa” del
mapa municipal. Simplemente, porque la supresion o agregacion obligatoria de
municipios nada dice sobre la financiacion municipal, sino, a lo sumo, sobre el
gasto publico global. Distinta puede ser la consideracion de la aqui llamada
“reduccion voluntaria incentivada” de municipios. Lo que se plantea entonces
es la posibilidad de que el Estado ofrezca una financiacion de estimulo a
municipios que voluntariamente se fusionen o agreguen a otros de mayor
escala. Hay que plantear que esta posibilidad no se plasmaria en una prevision
de transferencia financiera selectiva en una Ley anual de presupuestos (pues
una simple transferencia anual dificilmente puede ser incentivo de una decision
voluntaria de tal trascendencia como la desaparicibn misma de un municipio).
El modelo de norma incentivadora seria una prevision expresa de financiacion
reforzada para todos los municipios a partir de una determinado segmento de
poblacion; o, combinado con esto, una formula de financiacion especifica y
favorecida para los municipios que resulten de la fusién o agregacion de otros
existentes, siempre que de tales operaciones se alcance un determinado nivel

de poblacion.

2.3.5. Hacienda general

32. La competencia estatal exclusiva sobre “Hacienda general” (articulo
149.1.14 CE) tiene un amplio alcance en relacién con el sistema de ingresos
municipales. Tal y como tiene reiterado la jurisprudencia constitucional, el
Estado puede aprobar normas para los ayuntamientos “cuando su finalidad sea
la salvaguarda de la suficiencia financiera de las Haciendas locales garantizada
por el art. 142 CE, en cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio de la

autonomia local constitucionalmente reconocida en los arts. 137, 140 y 141
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CE”.*® Toca ahora comprobar en qué medida este titulo competencial puede
amparar una regulacion estatal que incentive econémicamente las fusiones o
agregaciones. Dos supuestos se van a contemplar diferenciadamente: el
otorgamiento de subvenciones especificas para fomentar las fusiones; y la
creacion de un sistema de financiacion favorecido para los municipios que se

fusionen.

33. Consideremos, en primer lugar, la posibilidad de subvenciones o beneficios
econdémicos especificos para los municipios que efectivamente se fusionen.
Ejemplos de esta forma de fomento de las fusiones se encuentran en la
legislacién autonémica.?® Esta forma de incentivo econémico de las fusiones no
estd amparada por la competencia estatal ex articulo 149.1.14 CE. Hay que
recordar, en primer lugar, que la jurisprudencia ha considerado que la
competencia exclusiva estatal sobre “Hacienda general” debe ser interpretada
de forma estricta en materia local, para evitar asi un posible vaciamiento de la
competencia autondmica sobre “régimen local” (STC 233/1999, FJ 4). Dicho
esto, dos son los argumentos para excluir las subvenciones de promocion de
las fusiones respecto de la materia competencial “Hacienda general”. En primer
lugar, la competencia estatal sobre Haciendas locales (ex articulo 149.1.14 CE)
tiene como fin caracteristico la “salvaguarda de la suficiencia financiera” de las
entidades locales. La expresion cabal de esta competencia es el sistema
completo de ingresos municipales (tributarios y transferencias) contenido en los
articulos 56 y ss. de la Ley de Haciendas Locales (Real Decreto Legislativo
2/2004). Pero alli donde la financiacibn municipal no tiene por objeto la
suficiencia financiera —sino la consecucién de obijetivos politicos del Estado—
ya no es invocable el titulo competencial del articulo 149.1.18 CE. No caben en
la competencia estatal las posibles subvenciones cuyo fin no sea la “suficiencia

financiera”, sino la promocion de las fusiones voluntarias.

¥ SSTC 96/1990, FJ 7; 237/1990, FJ 6; 331/1992, FFJJ 2 y 3; 171/1996, FJ 5; 233/1999, FJ 4.
2% Asi, articulo 2 s) del Decreto aragonés 81/1988, de 24 de mayo: “Las incorporaciones y
fusiones de municipios gozardn de los siguientes beneficios: a) Una cuota de fusién o
incorporacion que se satisfara por cada uno de los municipios originarios y cuya cuantia para
los expedientes que se promuevan en 1988 sera no inferior a cinco millones ni superior a diez
millones de pesetas, atendiendo para determinacion concreta el nUmero de habitantes, territorio
y demas circunstancias de cada caso...".
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34. También hay que considerar, en segundo lugar, un posible sistema especial
de financiacion para los municipios que se fusionen o agreguen. En la
actualidad, los articulos 111 y 112 de la Ley de Haciendas Locales establecen
un sistema especial de financiaciébn para las capitales de provincia y de
comunidades autbnomas y para los municipios de mas de 75.000 habitantes.
Consiste este sistema especial en una pequefa participacion en los
rendimientos de varios impuestos estatales. A partir de este precedente se
podria considerar la posibilidad de que el Estado estableciera una financiacién
especial para los municipios que accedan a fusionarse. Esta financiacion
especial es posible siempre y cuando no se articule a partir del hecho mismo
de la fusién, sino tomando en consideracion las caracteristicas objetivas de los
municipios resultantes de la fusion. Pues, tal y como ya se ha dicho, una ayuda
financiera especifica y directa para promover la fusion municipal es politica
territorial (no simple garantia de la “suficiencia financiera” municipal), por lo que
no es reconducible a la competencia estatal sobre “Hacienda general” (articulo
1491.1.14 CE). Si es competencialmente posible, en cambio, que el Estado
establezca una financiaciéon especial y favorecida de municipios con ciertas
caracteristicas objetivas (como un minimo de poblacion) que se dan en algunos

municipios, y a las que otros pueden acceder por fusién o agregacion.

2.4. El mapa comarcal

35. En sus versiones originarias, varios Estatutos de Autonomia previeron
expresamente la posible existencia de entidades territoriales distintas de los
municipios y las provincias. Estas previsiones respondian a la expresa
prevision del articulo 152.3 CE. En todos los casos, la creacion de esas
entidades locales, comarcas o entidades metropolitanas, quedaba reservada a
cada Comunidad Autébnoma, unas veces como competencia exclusiva

expresa,”’ otras veces mediante una reserva de ley a favor de la

2! Articulos 27.2 y 40 EAG; articulo 9.1, en relacién con el articulo 5 EALR; articulo 11 a), en
relacion con el articulo 3.1 EARM.
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correspondiente Asamblea legislativa autonémica,?? y finalmente, en algunos
casos, aunque solo se mencionaba la posible existencia de comarcas y areas
metropolitanas, implicitamente estaba claro —por la simple interpretacion
estatutaria conforme al articulo 152.3 CE— que su creacién correspondia a la
Comunidad Auténoma.?® De todas las comunidades auténomas, solo dos han
desarrollado plenamente su competencia para la creacibn de comarcas:
Aragon y Cataluiia. La Comunidad de Castilla y Leon ha creado Unicamente la
comarca de El Bierzo. Sobre esta situacion de partida, las reformas estatutarias
a partir de 2006 han consolidado la competencia autondmica exclusiva sobre la

planta comarcal o supramunicipal.?*

36. La competencia exclusiva autondémica sobre la planta comarcal o
supramunicipal no ha impedido cierta incidencia reguladora del Estado sobre el
régimen juridico de las comarcas (aunque no sobre su planta). La competencia
estatal sobre “bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas”
(articulo 149.1.18 CE) ha sido interpretada en el sentido de permitir al Estado
incidir sobre todas las entidades locales, y entre ellas también se cuentan las
comarcas. De hecho, el Estado ya dict6é algunas (pocas) normas basicas sobre
las entidades locales distintas de los municipios y provincias: los articulos 3.2
b) y 42 LBRL para las comarcas, y los articulos 3.2 c¢) y 43 LBRL para las areas
metropolitanas. Ahora bien, segun declar6 primero la STC 179/1985, FJ 2, y
luego la STC 214/1989, FJ 4, la competencia estatal basica sobre las entidades
locales internas de cada Comunidad (como las comarcas) es especialmente
reducida. Segun la STC 214/1989 las comarcas (entre otras) son “entidades
con un fuerte grado de “interiorizacion” autonémica”, y esto actia como limite
directo a la competencia basica estatal ex articulo 149.1.18 CE. Esta
interiorizacion es manifiesta ya en el propio articulo 152.3 CE. Habria que
considerar, entonces, que rigen aqui no solo los limites intrinsecos ya

mencionados mas arriba en relaciéon con los municipios, sino, incluso, un limite

22 Articulo 5.1 y 3 EAC; articulo 5 EAA; articulo 36 EACant; articulo 46.1 EACV; articulo 5 EAAT;
articulo 29.2 EAC-LM; articulo 2.2 EAEXt; articulo 3.3 EAM; articulo 19.3 EACyL.

2% Asi: articulo 6.1 y 3 EAAst.

% Articulos 90, 92, y 151 a) y b) EAC; articulos 59, 89.1 y 97 EAA; articulos 5 y 71.6 EAAT;
articulos 43, 46 y 70.1.4 EACYyL,; articulos 9.3, 57 y 58 EAEXt.

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Francisco Velasco Caballero y Carles Viver i Pi-Sunyer 149

intrinseco aun mas cualificado, el que resulta de la consideracion de las

comarcas como entidades locales “internas” de cada Comunidad Autbnoma.

37. Asi pues, dada la “interiorizacion” autonémica y el muy limitado alcance de
la competencia estatal ex articulo 149.1.18 en relacion con las comarcas,
habria que afirmar que el Estado no puede actuar sobre la planta comarcal de
ninguna Comunidad. A lo sumo puede establecer, tal y como dispone el actual
articulo 42.2 LBRL, algunos limites negativos en la facultad de configuracién de
la planta comarcal, con el objetivo de garantizar los intereses de los municipios
susceptibles de agrupacion en una comarca (STC 214/1989, FJ 13 c¢). En
consecuencia, el Estado no dispone de competencia alguna ex articulo
149.1.18 CE para definir el mapa comarcal de una Comunidad Auténoma, y por
tanto para imponer una supresion parcial o total de comarcas. Tampoco es
competente en absoluto para fomentar o incentivar econdmicamente tal
supresion total o parcial. Sentado esto, y trayendo aqui la argumentacion
expuesta mas arriba en relacion con la planta municipal, también hay que
negar que las competencias estatales sobre “bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econémica” (articulo 149.1.13 CE) o sobre
“Hacienda general” (articulo 149.1.14 CE) permitan al Estado condicionar de
forma alguna la competencia exclusiva autonémica sobre la planta comarcal.
En suma, el posible mapa comarcal es en todo caso una opcién de politica
territorial reservada por los Estatutos a la propia Comunidad Autonoma. El
Estado, al amparo del articulo 149.1.18 CE, podra incidir —muy
limitadamente— sobre el régimen juridico de las comarcas efectivamente
creadas (y solo en la medida en que tales comarcas se configuren en la
legislacion autonémica como entidades locales), pero en forma alguna podra

condicionar la propia existencia de las comarcas.

2.5. La planta provincial

38. Aunque el ultimo inciso del articulo 141.1 CE pudiera admitir, en hipétesis,
diversas interpretaciones, lo cierto es que la STC 31/2010, FJ 41, parece haber

zanjado por el momento la cuestion de quién establece la planta provincial: la
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ltima palabra sobre “cualquier alteracion de los limites provinciales” y, mas en
general, sobre la creacion, modificacion y supresion de las provincias en tanto
que entes locales, sea cual sea su denominacion, corresponde al Estado. El
legislador estatal podria, también en hipétesis, permitir algin tipo de
participacion de las comunidades autbnomas en la toma de esas decisiones —
mas alld de la iniciativa legislativa de las comunidades ante las Cortes
Generales—. Pero, en la actualidad, de acuerdo con la doctrina constitucional,
la determinacién de la planta provincial es una competencia cuya titularidad

corresponde al Estado.

39. Lo que cabe plantearse ahora, es en qué medida cada Comunidad
Auténoma puede configurar el régimen organizativo y de funcionamiento de sus
provincias para hacerlas compatibles con su propia politica territorial (de
“alteraciones de términos municipales”, o de “organizacion territorial”). Esto es,
visto que ninguna Comunidad Autonoma puede actuar por si sola sobre el
mapa provincial, aun queda por aclarar en qué medida cada Comunidad
Auténoma puede actuar sobre el régimen organizativo y de funcionamiento de
sus provincias, a fin de hacerlas compatibles con la planta municipal y comarcal
propia de la Comunidad. Esto exige tomar en consideracion el alcance real de
la garantia institucional de la autonomia local (articulo 137 CE) y el alcance de

la competencia estatal sobre “régimen provincial”.

40. En cuanto a lo primero, la jurisprudencia constitucional ya ha advertido que
la garantia constitucional de autonomia provincial no es propiamente
homologable a la garantia de autonomia municipal. Ya en la STC 32/1981,
sobre las diputaciones catalanas, el Tribunal Constitucional afirmaba que la
prevision constitucional de las comunidades autonomas reclamaba importantes
modificaciones en el régimen juridico de las provincias, por lo que la garantia
constitucional de autonomia provincial habia de interpretarse de forma flexible
(FJ 3). De conformidad con esta linea argumental, la jurisprudencia
constitucional ha precisado posteriormente que la garantia institucional de la
provincia solo ha impuesto la recognoscibilidad de las funciones de

cooperacion y asistencia a los municipios como nucleo funcional necesario de

Fundacién Democracia y Gobierno Local



Francisco Velasco Caballero y Carles Viver i Pi-Sunyer 151

las provincias.”® Esto es, de las diversas tareas provinciales conforme al
articulo 36 LBRL, la Constitucion solo habria garantizado con rango
constitucional la funcidn de “asistencia y cooperacion”. Esta garantia, si bien se
lee, no actia solo respecto de las comunidades autbnomas, que no pueden
condicionar plenamente (aunque si parcialmente)® el destino de los recursos
econdémicos provinciales, sino también respecto del Estado, que esta obligado
a dotar de suficiencia econémica a las provincias no solo como exigencia del
articulo 142 CE, sino también como exigencia derivada de la funcién asistencial

caracteristica de las provincias.

41. En segundo lugar, la jurisprudencia constitucional —desde la STC 32/1981
hasta la STC 31/2010, FJ 41— deja claro que el Estado es competente (ex
articulo 149.1.18 CE) para regular las bases del réegimen juridico provincial. De
lo que se trata ahora es de precisar cual es el alcance necesario de esa

competencia.

a) En primer lugar, y como ya se dijo mas arriba en relacién con los municipios,
la STC 214/1989, sobre la LBRL, definid la competencia basica estatal sobre
régimen local poniendo en conexion el titulo competencial del articulo 149.1.18
CE con la garantia constitucional de autonomia local (articulo 137 CE).
Afirmaba la STC 214/1989 que la garantia institucional “modula” el alcance de
la competencia basica estatal (FJ 1). De esta doctrina constitucional, no

cuestionada hasta hoy, se pueden extraer dos conclusiones iniciales.

aa) La primera conclusién es gue el ndcleo central de la competencia basica
estatal sobre régimen esta precisamente en la garantia de la autonomia
provincial. Esto es, el cometido fundamental del Estado, en el ejercicio de su
competencia ex articulo 149.1.18 CE, es desarrollar y garantizar la autonomia
provincial que establece el articulo 137 CE. Esto no excluye radicalmente la
competencia estatal de aquellos otros aspectos del régimen provincial que no
guardan conexion directa con la autonomia provincial, como la organizacion

interna (central y sobre el territorio) de cada provincia. Pero en estos otros

% STC 109/1998, FJ 2.
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aspectos del régimen provincial —no relacionados directamente con la
autonomia provincial— la competencia estatal es mucho mas limitada. En
consecuencia, la organizacion administrativa y territorial de cada provincia es,
fundamentalmente, cuestion de cada Comunidad Autonoma. Desde luego, de
las comunidades autonomas con competencia compartida sobre régimen local;
y con mas intensidad aun de las comunidades autbnomas con competencia

exclusiva sobre “organizacion territorial”.

bb) En segundo lugar, dado que la garantia constitucional de autonomia
provincial se concreta en las funciones de asistencia y cooperacion con los
municipios, también habria que concluir que lo que corresponde a la
competencia basica estatal es precisamente el régimen de asistencia
municipal, y no otras funciones materiales o sectoriales (que normalmente se

corresponden con materias competenciales autonémicas).

b) En segundo lugar, la competencia basica estatal sobre régimen local
concurre hoy, en varias comunidades autbnomas, con competencias exclusivas
sobre “organizacion territorial”. Estas competencias autonomicas, aungue no
permiten la definicion de la planta provincial —por estar reservada al Estado
por el articulo 141.2 CE, segun ha interpretado este precepto la STC 31/2010—
si exigen una interpretacion estricta de la competencia estatal sobre bases del
régimen provincial. Recuérdese que aunque la STC 31/2010 niega
categoricamente que los Estatutos puedan definir las competencias estatales,
si permite que los Estatutos contribuyan a “perfilar el &mbito de normaciéon y
poder propio del Estado” (FJ 4). En este sentido, aunque la competencia basica
estatal sobre la Administracion provincial no procede de los Estatutos de
Autonomia —sino del articulo 149.1.18 CE—, la existencia de una nueva
competencia exclusiva autonémica sobre “organizacion territorial” [6gicamente

exige una lectura compatible de la competencia basica estatal.

42. En este estado de cosas, y visto el alcance limitado de la competencia
basica estatal sobre las provincias, caben dos formas de acomodacion del

régimen juridico provincial a la competencia —normalmente exclusiva— sobre

%6 SSTC 27/1987, FJ 8; 48/2008, FJ 11.
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la planta municipal y comarcal o, incluso, sobre el conjunto de la “organizacion
territorial”. La primera forma pasa por que la LBRL limite la regulacién provincial
a los aspectos centrales de la asistencia y cooperacion con los municipios y
permita un mayor campo de regulacion para cada Comunidad Autbnoma. De
esta forma, cada Comunidad podria disefiar un régimen organizativo y
funcional provincial acorde con su propia planta municipal o comarcal. Esta
opcion legislativa estatal bien podria hacerse en relacibn con todas las
comunidades auténomas o, selectivamente, en relacion con aquellas que
tienen atribuida competencia exclusiva sobre “organizacién territorial”. Por lo
demas, esta posibilidad no seria en si misma una novedad. Pues ya en la
actualidad la LBRL ha singularizado el régimen provincial general para los
territorios histéricos vascos (Disposicion Adicional 1.2 LBRL) y para las dos
“mancomunidades provinciales” canarias (articulo 41.2 LBRL).

43. Incluso sin necesidad de una reforma de la LBRL es posible que las
comunidades autébnomas —fundamentalmente, las que han asumido la
competencia exclusiva sobre “organizacién territorial™— disefien un régimen
provincial propio y singular. Esto es posible mediante una interpretacion abierta
y flexible de la LBRL, compatible con la competencia autondmica general sobre
el conjunto de la planta local (“organizacion territorial”) o, al menos, con la
competencia autonémica sobre la planta municipal y comarcal. Esto se refiere,
fundamentalmente, a la organizacion interna de las provincias. Es posible, en
este sentido, que en una Comunidad Autdbnoma las provincias se configuren
con estructura descentralizada o desconcentrada. La competencia autonémica
para una eventual reduccién del mapa municipal (competencia sobre
“alteracion de términos municipales” o sobre “organizacion territorial”)
necesariamente presume la competencia para modificar la organizacion y el
funcionamiento provinciales, a fin de hacer a la provincia compatible con el
mapa municipal de cada Comunidad. Téngase en cuenta que la funcion
esencial de la provincia (garantizada incluso por la Constitucion) es la
asistencia a los municipios. Por eso, si se reduce el mapa municipal, o si se
sustituyen algunos municipios por comarcas, l6gicamente ha de redefinirse la
presencia y funciones de la Diputacion Provincial en su territorio. Esto puede

llevar a alterar profundamente el régimen actual de asistencia municipal,
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pasando de la financiacion por proyectos presentados por los municipios (como
hasta hoy) a la asignacion de cuotas financieras a favor de los municipios que
resulten de un programa autonémico de fusiones. De la misma manera, una
Comunidad Autéonoma puede disponer la estructura comarcal de sus
provincias, de manera que el grueso de funcién de asistencia municipal se
realice desde las comarcas integradas en la provincia. En este caso, los
organos centrales de la provincia podrian limitarse a funciones estratégicas
(aprobacion del presupuesto provincial, luego gestionado a escala comarcal) y

a servicios de escala econdmica superior a la comarcal.

44. Ya hemos dicho que una forma de conseguir la cohonestacion del régimen
provincial con la planta municipal de cada Comunidad Auténoma puede
consistir en una reforma de la LBRL, que limite la regulacién provincial a los
aspectos centrales de la asistencia y cooperacion con los municipios, y permita
un mayor campo de regulacion funcional y organizativo para cada Comunidad
Auténoma. Esta opcion legislativa deberia ir l6gicamente acompafada de una
ampliacion del poder autonémico para definir el régimen electoral provincial.
Como es sabido, la eleccién indirecta de los cargos electos de las diputaciones
provinciales viene hoy regulada detalladamente en la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General (articulos 204 a 208). La
jurisprudencia constitucional actual tiene declarado que el régimen electoral de
todas las entidades locales (y por tanto de las provincias) corresponde al
Estado (STC 31/2010, FJ 100). La precision de qué concretos aspectos del
régimen electoral provincial estan propiamente reservados a la Ley Orgénica
deberia ser objeto de una exposicion detallada, que no procede ahora. Lo que
si esta claro, en todo caso, es que la LOREG puede, como opcion propia
estatal, remitir a cada Comunidad Auténoma la facultad de regular, con mayor
0 menor extension, el régimen electoral provincial en cada Comunidad.
Recuérdese que ya en la actualidad el propio articulo 209 LOREG establece
que el régimen electoral provincial general se dicta “sin perjuicio del respeto a
los regimenes especiales autonomicos y forales”. No habria objecion de
principio, por tanto, para que la LOREG contuviese una amplia remision a las

comunidades autbnomas con competencia suficiente para regular un régimen
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electoral singular para sus provincias, coherente con la organizacion territorial

general de la propia Comunidad.
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