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La administracion local en la reforma de los
estatutos de autonomia: especial referencia
al caso del Estatuto de autonomia de Cataluna’

1. Una cuestion previa: la relacion entre ley basica estatal y ley autonémica de Marc Carrillo
desarrollo, en lo que concierne a la determinacion de las competencias autondmi- Catedrdtico de Derecho Constitucional

cas en materia de administracion local.
2. Administracion local y reformas estatutarias.

de la Universidad Pompeu Fabra

3. La vegueria y la provincia en la Propuesta de reforma del Estatuto de autonomia
de Catalufia. Las observaciones contenidas en el Dictamen 269, de 1 de septiembre de

2005, del Consejo Consultivo de la Generalitat de Catalunya.
Referencias hibliograficas.

1. Este texto se basa en la ponencia defendida en el Seminario Perma-
nente de Derecho Local, celebrado en la sede de la Fundacién Democraciay
Gobierno Local, en Madrid, el 4 de noviembre de 2005. Su redaccidn final se
ha producido durante el mes de junio de 2006, con posterioridad al 18 de
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junio, fecha en la que la Propuesta de reforma del Estatuto de autonomia de
Catalufia fue aprobada en referéndum. En consecuencia, el contenido de este
articulo —si bien no ignora redacciones anteriores— ya viene referido a un
texto definitivo sélo pendiente de la sancion, promulgacion y publicacion.
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1. Una cuestion previa: la relacion entre ley basica
estatal y ley autonémica de desarrollo, en lo que
concierne a la determinacion de las competencias
autonémicas en materia de administracion local

La regulacion de la materia competencial relativa a la
administracion local es competencia compartida entre
el Estado y las comunidades auténomas. El primero dis-
pone de funcién legislativa para fijar las bases de la
regulacion comun (articulo 149.1.18) y el legislador
autonémico la legislacién de desarrollo normativo, de
acuerdo con el principio de autonomia reconocido por
la Constitucion espafnola. Estas bases fueron fijadas
en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases
del régimen local. Por otra parte, el Texto refundido de
las disposiciones en materia de régimen local, se
encuentra en el Decreto legislativo 781/1986, de 18 de
abril, modificado esencialmente por el Decreto legislati-
vo 2/1994, de 25 de junio, ademas de por otras leyes pos-
teriores. En relacion con las competencias sobre el régi-
men local, el Estatuto de 1979 establece que la Generalitat
tiene competencia exclusiva sobre “el régimen local, sin
perjuicio de lo que disponga el nimero 18 del apartado
1 del articulo 149 de la Constitucion [...]".

El balance que ofrecen los mas de veinticinco afos de
autogobierno transcurridos en Catalufa y en otras
comunidades auténomas, pone de manifiesto que en
este especifico ambito sectorial, el legislador autonémi-
co ha dispuesto de un reducido dmbito de disponibili-
dad normativa para poner en practica la autonomia poli-
tica de la que dispone. Por esta razén, como primer
aspecto de esta reflexion acerca de la incidencia de las
reformas estatutarias sobre el régimen local, procede
apuntar las soluciones que la Propuesta de reforma
estatutaria llevada a cabo en Catalufa ha contemplado,
en relacion con algunos de los problemas que se han
suscitado en relacién con la controvertida relacién
entre la legislacion bésica estatal y la ley autonémica.

En lo que afecta a la articulacién del sistema de com-
petencias, sin duda, el objeto central de la Propuesta de
reforma del Estatuto de autonomia de Catalufa ha con-
sistido en la declarada voluntad de precisar al maximo el
contenido material de las competencias y, asimismo, las
funciones que corresponden a cada una de ellas. Ello se
ha hecho a través de la técnica normativa de establecer
una tipologia de competencias (capitulo I del titulo IV
de la Propuesta de reforma), en las que se definen con
caracter general las competencias exclusivas, comparti-
das y ejecutivas, una definicion que ha de ser servir de
forma homogénea para determinar funcionalmente
después, las competencias de la Generalitat sobre todas
las materias acerca de las cuales ejerce su autogobierno.

Esta opcion tomada por el legislador de la propuesta
responde a una determinada concepcién del bloque de
la constitucionalidad, integrado por la Constitucién y el
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Estatuto de autonomia, que realza la condicién de este
Gltimo como norma institucional basica de la comuni-
dad auténoma. No se olvide, a este respecto, que fruto
de las caracteristicas del proceso constituyente orien-
tado por una plausible finalidad de buscar el maximo
consenso en un tema como la organizacién territorial
del poder politico, tan decisivo para la consolidacién
de la entonces fragil democracia en Espafa, fue la
voluntad del legislador constituyente y también del
legislador de los estatutos de autonomia, que tanto la
Constitucion como los estatutos fuesen normas gené-
ricas, muy poco concretas o precisas a la hora de deli-
mitar el ambito material de cada competencia. La con-
secuencia juridica de esta deliberada indeterminacion
fijada por el constituyente de los titulos competencia-
les, a fin de concitar el maximo acuerdo politico en 1978
sobre la Constitucion y el Estatuto de Catalufia en 1979,
determiné que /a plena determinacion del ambito y el
alcance de las normas basicas quedo desconstituciona-
lizado, remitiéndose su especificacion a la ley estatal,
un instrumento normativo que como es obvio ya no es
fruto de un poder constituyente sino del poder consti-
tuido. Razén por la cual, el grado de garantia sobre el
alcance de la legislacién autonémica, como principal
expresion normativa del principio de autonomia politi-
ca quedo a expensas, sobre todo, de la voluntad del
legislador estatal. La garantia constitucional de la auto-
nomia y del principio dispositivo de todas las comuni-
dades auténomas se hizo mas voluble. Es decir, una
garantia mas tributaria de la dindmica de las mayorias
politicas que han legitimado a lo largo de los afios
transcurridos la potestad legislativa en las Cortes
Generales, que no de unas prescripciones constitucio-
nales dotadas de previsibilidad o certeza sobre los
[imites a la accion del legislador estatal. En definitiva,
de unas prescripciones provistas de una razonable
seguridad juridica.

Como este principio juridico no ha existido, no es
osado afirmar que quien, a la postre, ha fijado el alcan-
ce del autogobierno en los mas diversos ambitos com-
petenciales, es decir, quien de forma soterrada ha defi-
nido el canon de constitucionalidad —por heterodoxo
que pueda resultar en orden a una correcta acepcién de
las fuentes del ordenamiento- no ha sido otro poder
que el representado por el legislador estatal. En el ambi-
to de la administracién local, el canon que a la postre ha
utilizado el Tribunal Constitucional ha estado integrado
de la Ley de bases de régimen local de 1985 y la Ley
reguladora de la haciendas locales, en la actualidad
incorporada al Texto refundido que fue aprobado por el
Decreto legislativo 2/2004. A través, sobre todo, de su
ingente legislacion basica que ha provocado un resulta-
do tan poco satisfactorio que ha generado un notorio
desapoderamiento de las competencias autonémicas.
Por un lado, por medio de una concepcién de la legisla-
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cioén basica estatal entendida no como principios gene-
rales, sino como un amplio conjunto de directrices
dotadas de gran detalle y precision en su contenido
material; y, por otro, por la notable vis expansiva atri-
buida a los titulos horizontales relativos a la competen-
cia exclusiva estatal para determinar las condiciones
basicas en materia de derechos y libertades o en la fija-
cién de las bases y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econémica (articulo 149.1.1 y
149.1.13, etc.). En este sentido, la materia relativa a las
competencias sobre la administracion local constituye
un buen ejemplo que pone de relieve en el ambito dedi-
cado al régimen local, el escaso margen de maniobra
que le ha quedado al legislador autonémico para ejer-
cer su autonomia normativa y, en definitiva, su autono-
mia politica. En el caso de Cataluia, esta escasez se
manifiesta en el Decreto legislativo 2/2003, de 28 de
abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley
municipal y de régimen local de Catalufa.

Ante esta evolucién manifestada por la legislacion
basica, la posicion institucional del Tribunal Constitu-
cional, como érgano de resoluciéon de controversias
competenciales, ha devenido esencial desde los inicios
de su actividad jurisdiccional en 1981. La interpretacion
acerca del alcance de lo basico ha sido el motivo de un
ingente nimero de conflictos competenciales, en los
que, sin duda, Catalufa tuvo desde buen principio un
incontestable protagonismo como la comunidad auté-
noma con mayor nimero de contenciosos juridicos
registrados ante el Tribunal Constitucional. Un protago-
nismo que ha seguido la mayoria de los afos, con la
excepcion que en la Gltima década han supuesto, espe-
cialmente, los casos de Andalucia y Castilla-La Mancha.

Ciertamente, el Tribunal Constitucional, en la funcién
de delimitacion competencial que le corresponde ejer-
cer, se ha encontrado desde los inicios de su actividad
con una situacién especialmente compleja. Pero hoy ya
ofrece dudas que fruto del contenido genérico de los
titulos habilitadores de competencias —en su condicién
de legislador negativo- el Tribunal en el juicio de cons-
titucionalidad para dirimir las controversias competen-
ciales, siempre ha dispuesto de un amplio margen de
decisién. Constatado este caracter genérico de los titu-
los competenciales establecidos en la Constitucién y
pretendidamente concretados en los estatutos, desde
un punto de vista jurisdiccional, al Tribunal Constitu-
cional siempre le ha resultado mas funcional conservar
la norma impugnada en el seno del ordenamiento y no
declarar su inconstitucionalidad que no expulsarla del
ordenamiento juridico. De esta forma, si en miultiples
ocasiones, y sobre todo, cuando el objeto de la contro-
versia competencial era la opcién del legislador estatal,
ésta era declarada como una solucién normativa ade-
cuada a la Constitucion, si bien eran posibles otras dife-
rentes también constitucionalmente validas.
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En este sentido, y como consecuencia de la depen-
dencia del bloque de la constitucionalidad respecto del
legislador ordinario, es preciso reiterar que el titulo VIII
de la Constitucion ha sido un titulo esencialmente des-
constitucionalizado. El caracter genérico de los titulos
competenciales determinados por la Constitucién y los
estatutos, como pilares del bloque de la constitucionali-
dad, ha permitido que la jurisprudencia sobre la garantia
de las competencias autonémicas se haya construido de
acuerdo con criterios en los que escasean puntos de
referencia faltos de un contenido objetivo (AA.VV., 2003).
Un buen ejemplo entre ellos ha sido aquel que consiste
en un criterio interpretativo tan vago como es el que el
legislador estatal no debe desapoderar de competencias
al legislador autonémico. Razén por la cual, y sin inten-
cion alguna de caricaturizar la funciéon hermenéutica de
la jurisdiccién constitucional realizada sobre el alcance
de lo basico, no deja de ser cierto que, en ocasiones, el
enjuiciamiento acerca de si un precepto juridico era o
no basico, ha obedecido mas bien a criterios de derecho
natural que no a parametros o reglas objetivos.

Por tanto, y atendiendo a la voluntad del legislador
estatutario en la reforma del Estatuto de Catalufa de
definir el contenido de las competencias, la pregunta
que cabe hacerse es si una reforma de Estatuto como la
presentada por el Parlamento de Catalufa podia llevar-
se a cabo, y mas concretamente si invade competencias
reservadas al Estado para determinar lo basico. Mas
concretamente, con esta pretension de delimitar mate-
rialmente los actuales titulos competenciales, ;la refor-
ma estatutaria estaba asumiendo una funcién constitu-
yente?, ;estaba ocupando el ambito del legislador
basico estatal? La respuesta ha de ser negativa, pues
partiendo de la desconstitucionalizacién aludida, no
parece que puedan encontrarse razones juridicas subs-
tantivas que permitan sostener que una reforma estatu-
taria como la descrita esté suplantando al Estado en su
competencia para fijar lo bdsico. El caracter genérico
que presenta la Constitucién en la determinacion de los
titulos competenciales ha hecho que, salvo alguna
excepcion, no existe reserva en favor de ley estatal para
concretar los criterios de caracter funcional y material
establecidos en la Constitucion para delimitar las com-
petencias. Por otra parte, tampoco de la Constitucion
cabe derivar un mandato ineludible por el que la deli-
mitaciéon de competencias deba quedar abierta. Es decir,
tampoco existe una reserva de Constitucion en este
sentido.

Asimismo, y de acuerdo con lo que preceptia la
Constitucién en su articulo 147.2.d), los estatutos de
autonomia, en su condicién de norma institucional
bésica de cada comunidad auténoma, deberan conte-
ner las competencias asumidas dentro del marco esta-
blecido en la Constitucién. Luego, no hay razén para
que el Estatuto no pueda realizar esa funcién de con-
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crecién material y funcional de sus competencias res-
pecto de las materias que actualmente la Constitucion
ya le permite asumir. Es una via que, por otra parte, y
como consecuencia de esta concrecién, ha de propor-
cionar una mayor seguridad juridica al sistema de distri-
bucién de competencias que tanto se ha encontrado a
faltar hasta ahora, a reserva de una reforma constitucio-
nal que en este aspecto nunca se ha planteado, a pesar
de ser la via més adecuada, que modificase el contenido
del articulo 149.1 al objeto de definir el concepto de
legislacion basica.

En este sentido, el Dictamen nimero 269, de 1 de sep-
tiembre de 2005, del Consejo Consultivo de la Gene-
ralitat de Catalunya, interpreto6 que la opcién del legisla-
dor catalan de precisar material y funcionalmente las
-otrora- genéricas competencias estatutarias del
Estatuto de 1979 era constitucionalmente legitima, con
base a los argumentos que ahora se sintetizan.

El nicleo principal del planteamiento de la Propuesta
de reforma estatutaria se expresé en el antiguo articulo
106 (relativo a la definicion de la tipologia de las compe-
tencias compartidas) del texto aprobado por el Parlamen-
to de Cataluia el 30 de septiembre, y en el texto —no coin-
cidente- finalmente aprobado que ha resultado ser el
actual articulo 1112 De la definicion de las competencias
compartidas dependia la posterior concrecion material
de las competencias que se contienen entre los articu-
los 117 y 173, ambos inclusive.

Pues bien, en su inicial formulacién por el Parlamento
de Cataluna, el articulo 106 establecia lo siguiente:

“En las materias que el Estatuto atribuye a la Gene-
ralitat de forma compartida con el Estado, corresponden
a la Generalitat la potestad legislativa y la integridad de
la potestad reglamentaria y de la funcién ejecutiva, en el
marco de los principios, los objetivos o los estandares
minimos que fije el Estado en normas con rango de ley,
salvo en los casos que establecen expresamente la
Constitucién y el presente Estatuto. En el ejercicio de
estas competencias, la Generalitat puede establecer
politicas propias. El Parlamento debe concretar a través
de una ley la efectividad normativa y el desarrollo de
estas disposiciones estatales.”

A criterio del Consejo Consultivo, el contenido de
este precepto de la Propuesta de reforma resultaba de
especial relevancia para abordar la constitucionalidad
del planteamiento que, a partir del capitulo Il del titulo
IV (de las materias de las competencias), seguia el legis-
lador catalan para la concrecién material de las materias

2. El texto definitivo del antiguo articulo 106 (ahora 111) de la Propuesta de
reforma del Estatuto establece, en una redaccion significativamente distinta,
sobre todo en lo que concierne a la interpretacion que deba darse al alcan-
ce de las excepciones contenidas en la vidriosa expresion “excepto en los
supuestos que se determine de acuerdo con la Constitucion y el presente
Estatuto”, establece lo siguiente: “En las materias que el Estatuto atribuye a
la Generalitat de forma compartida con el Estado, corresponde a la
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competenciales. En este sentido, afirmaba que las pres-
cripciones del articulo 106 (el articulo 111 del Estatuto
aprobado) predeterminan una buena parte del conteni-
do del citado capitulo Il, que concretaba el contenido
material de las competencias.

Del contenido del articulo 106, y en relacién con los
tres aspectos que destacaba el Consejo Consultivo
como relevantes, cabe ahora retener la atencion en el
primero de ellos, a fin de justificar la importancia de la
definicion que el precepto hace de las competencias
compartidas para juzgar su adecuaciéon a la Consti-
tucion: se trataba, sin duda, de la concepcién de la
potestad legislativa de la Generalitat como una funcién
compartida con el Estado que comprende el ejercicio de
la integridad de la potestad reglamentaria y de la fun-
cioén ejecutiva, en el marco de los principios, los objeti-
vos o los estandares minimos que el mismo Estado haya
fijado. Los otros dos, que ahora no es el caso de tratar
aqui, los integraba la ley como instrumento formal para
la fijacién de las bases y la atribucion al Parlamento de
Catalufa para que, mediante una ley, concretase la efec-
tividad normativa y el desarrollo de la legislacion estatal.

Pues bien, en relaciéon con las competencias compar-
tidas en el marco de los principios, objetivos o estan-
dares minimos que fije el Estado, el Consejo Con-
sultivo crey6é procedente, en primer lugar, poner de
relieve algunos aspectos relacionados con el alcance
que hasta el presente ha tenido la normativa que el
Estado ha aprobado con el caracter de basica, segtn las
prescripciones del articulo 149.1 de la CE (fundamento
VI.2). Y con esta finalidad —afirmaba- procede concre-
tar los criterios que la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional y la propia doctrina del 6érgano consul-
tivo de la Generalitat han establecido sobre el alcance
de la legislacién basica estatal, para ubicar mejor la
opcién que ha tomado la Propuesta de reforma en su
contexto juridico.

En sintesis, el Tribunal Constitucional, desde los ini-
cios de su jurisprudencia y su desarrollo posterior, “ha
sefalado que la calificacion por el legislador estatal de
una norma como ‘bdsica’ no comporta que por esta
razén deba tener este caracter, sino que finalmente
corresponde a la jurisdiccién constitucional juzgar si el
otorgamiento de la condicién de bésica a aquella norma
se ajusta a la Constitucion. Es decir, es la justicia consti-
tucional la que determina si el legislador estatal ha
hecho buen uso de su potestad” [STC 32/1981, de 28 de
julio, FJ 5; y 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 5.a)].

Generalitat la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion eje-
cutiva, en el marco de las bases que fije el Estado como principios o minimo
comin normativo en normas con rango de ley, excepto en los supuestos que
se determine de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatuto. En el
ejercicio de estas competencias, la Generalitat puede establecer politicas
propias. El Parlamento debe desarrollary concretar a través de una ley aque-
llas previsiones basicas.”
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“Esta regla interpretativa cobr6 una especial relevan-
cia ya desde entonces, como consecuencia de la vis
expansiva que el legislador estatal iba atribuyendo a su
normativa basica, reduciendo al mismo tiempo el mar-
gen de accion legislativa de los parlamentos autonémi-
cos. Por su parte, la doctrina de este Consejo Consultivo
reiter6 también, desde sus primeros dictdmenes, que el
Estado debe establecer las bases de forma flexible, con
el fin de permitir a las comunidades auténomas el ejer-
cicio de sus competencias normativas y poder desarro-
llar politicas publicas propias (dictimenes nims. 1, 10,
182, 211, etc.)”

En esta sintesis de la jurisprudencia constitucional
sobre las bases, destaca, como es bien conocido, la con-
cepcion material y formal de las mismas. En efecto, el
Consejo Consultivo recordaba que el eje central de la
jurisprudencia constitucional sobre las llamadas “bases”
estatales se ha configurado sobre las competencias
compartidas entre el Estado y las comunidades auténo-
mas, de acuerdo con un criterio material y formal de
determinaciéon de las bases. Segin el primero, el
Tribunal ha sefalado que la definicién de lo que es basi-
co no puede quedar a la libre disposicion del Estado vy,
en todo caso, la competencia estatal en este ambito fun-
cional tendra siempre que evitar el vaciamiento o el des-
apoderamiento de las competencias de las comunida-
des auténomas (STC 80/1988, de 28 de abril, F] 5). A pesar
del caracter homogéneo atribuido a las bases estatales,
su interpretaciéon no se puede hacer de manera unifor-
me y, en este sentido, la fijacion de los parametros que
deben servir para delimitarlas es preciso hacerla
-recuerda el Tribunal Constitucional- caso por caso
(STC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 5).

Sostiene el Consejo Consultivo que:

“En este mismo contexto material, las bases han sido
entendidas como un comidn denominador normativo,
que debe permitir asegurar la unidad fundamental del
ordenamiento sobre la distribucién de competencias
(STC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1.2; 172/1996, de 31 de
octubre, FJ 1; y 103/1997, de 20 de mayo, F] 2). Esto com-
porta que el comin denominador normativo esté dirigi-
do a asegurar los intereses generales y a dotar de esta-
bilidad la regulacién general de las materias, dado que
las bases afectan a aspectos estructurales del Estado
(STC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1.2) y, a partir de este
marco unitario, cada comunidad auténoma puede intro-
ducir las peculiaridades que estime mas convenientes
(STC 49/1988, de 22 de marzo, F) 16). Precisando su cons-
truccion argumental, el Tribunal ha afirmado que las
bases estatales tienen un doble caracter: por una parte,
positivo, en la medida en que sirven para establecer los
criterios fundamentales que deben servir para asegurar
la unidad normativa indispensable de un sector o activi-
dad y, de otra, una vertiente negativa, dado que son un
limite que el legislador autonémico no puede ultrapasar
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(STC 25/1983, de 7 de abril, FJ 4). No obstante, el ele-
mento de uniformidad que el Tribunal Constitucional
ha atribuido a la definiciéon de lo que es bdsico también
ha admitido, en supuestos excepcionales, la posibilidad
de extender el alcance de las normas basicas mas alla
del comin denominador” [STC 49/1988, de 22 de marzo,
F) 16; y 133/1997, de 16 de julio, FJ 4.b)].

Desde una perspectiva formal, “y una vez la legislacién
relacionada con la configuracién del llamado Estado de
las autonomias se iba consolidando, el Tribunal Constitu-
cional fij6 la doctrina segtn la cual el instrumento nor-
mativo que con caracter general resultaba mas adecuado
para determinar las bases tenia que ser la ley de las Cortes
Generales (STC 69/1988, de 19 de abril, F) 5; y 80/1988, de 28
de abril, FJ 5). Ahora bien, también admitié la determina-
cion del alcance de las normas bdsicas a través de dispo-
siciones infralegales, siempre que fueran regulaciones
de caracter marcadamente técnico (STC 76/1983, de 5 de
agosto, FJ 24; y 131/1996, de 11 de julio, FJ 2). Y solamente
en casos excepcionales, el Tribunal ha aceptado actos de
ejecucion con caracter basico”.

No obstante, el balance que ofrece el seguimiento de
esta doctrina por parte de las Cortes Generales, en su
condicién de legislador de lo bésico, no ha sido positi-
vo. El propio Consejo Consultivo sefalaba a estos efec-
tos que en el ejercicio de la funcién que en relacién con
las controversias competenciales:

“haya puesto de manifiesto que la intensa colabora-
cién entre la ley y el reglamento, en la determinacién de
las bases estatales, ha supuesto —de hecho- una especie
de cheque en blanco al Gobierno, cuando no una des-
legalizacion absoluta en la determinacién de las bases
(Dictamen num. 231, de 22 de julio de 2002). Conse-
cuencia ésta que, no obstante, no ha encontrado una
actitud de mayor rechazo en la jurisdiccién constitucio-
nal. En este sentido, el criterio adoptado por el Tribunal
Constitucional, a pesar de su doctrina basada en la con-
cepcion formal de las bases, ha abierto un camino carac-
terizado por una gran inseguridad juridica (Dictamen
num. 261, de 17 de febrero de 2004).”

Pues bien, con estos mimbres jurisdiccionales, el
Consejo se planteé la constitucionalidad del citado
articulo 106 relativo a las competencias compartidas “en
el marco de los principios, los objetivos o los estandares
minimos que fije el Estado”, dispone de apoyo constitu-
cional. Y es aqui donde encontramos la ratio decidendi
de su posicion al respecto.

1) La Constitucién no define las bases estatales.

“Cuando la Constitucién atribuye al Estado la compe-
tencia exclusiva para determinar las bases, las condicio-
nes bdsicas o las normas basicas en los diversos aparta-
dos del articulo 149.1 de la CE, en ningln caso esta
definiendo qué entiende por bases. Es decir, la Cons-
titucion de 1978, aunque hubiera sido deseable de
acuerdo con criterios de una mayor seguridad juridica,
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no determiné un criterio para delimitar el alcance de lo
que, como regla general, tenia que ser el objeto de la legis-
lacion basica estatal. Dicho de otra forma: la Consti-
tucién no definio las ‘bases’ y, por este motivo, aunque
no era la solucién mas adecuada, el Tribunal Constitu-
cional se ha convertido en el 6rgano constitucional que,
de hecho, ha asumido la funcion de llevar a cabo esta
definicién. Y, en este sentido, su doctrina se construy6
segin las reglas interpretativas que acaban de ser
expuestas, en las que, en todo caso, prevalecia el crite-
rio indeterminado relativo al hecho de que el ejercicio
de la competencia estatal para regular las normas, la
legislacién o las condiciones basicas, tenia que dejar
margen para la autonomia normativa de las comunida-
des auténomas. Y respecto a la doctrina juridica, las con-
cepciones sobre la determinacion del alcance de la
legislacion basica han sido diversas, variando entre una
nocién de las bases entendidas como principios gene-
rales y otra en la que se entenderian como directrices
mas precisas y concretas.”

2) No existe una reserva de Constitucion que obligue
-salvo algunas excepciones- a definir material y funcio-
nalmente las competencias (Viver Pi-Sunyer, 2005). Por
tanto, ;el Estatuto de autonomia, como norma institu-
cional basica, puede realizar esta funcién?

“de acuerdo con las previsiones establecidas en el
ordenamiento juridico, no existe una reserva de ley esta-
tal —salvo las excepciones relativas, por ejemplo, a policia
auténoma o radiotelevision— que obligue a concretar los
criterios funcionales y materiales establecidos en la
Constitucion para delimitar las competencias. Tampoco
existe una reserva de Constitucion segin la cual deba
ser ésta la Ginica norma en la que sea preciso definir las
competencias. Es decir, no existe un mandato constitu-
cional explicito que obligue a dejar abiertos los precep-
tos constitucionales que atribuyen competencias.”

3) De hecho, ha sido el legislador estatal quien ha rea-
lizado la definicion material y funcional de las compe-
tencias.

“En realidad, esta funcion de definicién o concreciéon
de los aspectos materiales y funcionales que caracteri-
zan a cada una de las competencias la han realizado
hasta ahora las leyes basicas estatales, desconstituciona-
lizando el proceso de descentralizacién politica. Por lo
tanto, nada impide que la tarea de definicion compe-
tencial la lleven a cabo los propios estatutos, en su con-
dicién de norma institucional basica, es decir, de norma
estatal a través de la cual se concretan los mandatos
constitucionales en materia de competencias. Eviden-
temente, es una tarea que consiste en delimitar las pro-
pias competencias, pero no a definir el alcance de las
‘bases’ estatales. Asi se deriva del articulo 147.2.d) de la
CE, cuando establece que ‘2. Los estatutos de autonomia
deberan contener: [...] d) Las competencias asumidas
dentro del marco establecido en la Constitucion y las
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bases para el traspaso de los servicios correspondientes
a las mismas. Y sin que, en esta tarea de concrecién
material y funcional de las materias competenciales,
quepa imputar al Estatuto estar realizando una funcién
similar a la que estd impedida por la jurisprudencia
constitucional al legislador estatal, de aprobar leyes
interpretativas de la Constitucion’ [STC 76/1983, de 5 de
agosto, FJ 4.0)].”

4) La concrecién material y funcional de las compe-
tencias tiene como limite la Constitucion.

“En defecto de una definicién de las bases estatales
contenida en la propia Constitucién vigente, lo que
seguramente hubiera sido mas coherente con la l6gica
juridica de un Estado politicamente descentralizado; en
defecto, también, de una reforma constitucional en el
mismo sentido, hay que concluir que no hay impedi-
mento constitucional explicito para que esta tarea de
concrecién la cumpla el Estatuto de autonomia.
Obviamente, la funcién de concrecién material y fun-
cional no es libre porque, si bien no hay duda de que el
Estatuto puede cerrar las opciones que la Constitucion
ha dejado abiertas, es del todo preceptivo que no puede
contradecir lo que claramente ha quedado establecido
por la norma normarum. Cuando ésta da margen para
mas de una solucién, el Estatuto dispone de un cierto
campo de eleccion. Pero cuando la Constituciéon no
admite ninguna concrecion, es evidente que la propia
funcién queda prohibida.”

En conclusion, para el criterio del Consejo Consultivo
en su Dictamen 269, de 1 de septiembre de 2005, la
opcién tomada por la Propuesta de reforma de llevar a
cabo una concrecién o determinacion material y funcio-
nal de las competencias es constitucional. Con criterio
general, este planteamiento legitima que, como es el
caso del objeto de este articulo, la propuesta precise de
forma detallada las competencias de la Generalitat en
materia de administracion local.

Cuestion distinta es las posibilidades que puedan
abrirse al legislador catalan, respecto a la interpreta-
cion que quepa hacer de las excepciones a la regula-
cion por ley formal de las bases, a las que se refiere la
redaccion definitiva contemplada en el articulo 111
("excepto en los supuestos que se determine de acuer-
do con la Constitucién y el presente Estatuto”) aproba-
da por las Cortes Generales, y su comparacién con el
antiguo articulo 106, de la Propuesta de reforma apro-
bada por el parlamento de Catalufa el 30 de septiembre
de 2005 (“salvo en los casos que establecen expresa-
mente la Constitucion y el presente Estatuto”). Porque
parece evidente que si en el texto del Parlamento cata-
lan la referencia a las excepciones quedaba restringida a
aquellas que expresamente se establecen en la Consti-
tucion y el Estatuto, en el texto de las Cortes Generales
no hay impedimento a que las excepciones puedan
tener un alcance mas amplio, ya que las mismas no se
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precisan sino que podran establecerse, de acuerdo a
una interpretacion conjunta de la Constitucion y el
Estatuto. De cémo se interprete el alcance que deban
tener estas excepciones, pendera también el nivel de
autogobierno normativo que pueda dar de si el nuevo
Estatuto de 2006.

2. Administracion local y reformas estatutarias

Después del proceso de revision de los estatutos de auto-
nomia, impulsado tras el cambio de mayoria politica regis-
trado tras las elecciones generales de marzo de 2004, las
reformas estatutarias hasta la fecha iniciadas y en algin
caso finalizadas son las que se han producido en las
comunidades auténomas siguientes: Comunidad Valen-
ciana, ya aprobada por la Ley organica 1/2006, de 10 de
abril, de reforma de la Ley organica 5/1982, de 1 de julio,
de Estatuto de autonomia de la Comunidad Valenciana;
también Cataluna, cuyo Propuesta de reforma del Estatuto
de 1979, una vez aprobada en las Cortes Generales y en
referéndum el 18 de junio de 2006,’ esta pendiente de la
sancioén, promulgacién y publicacién, ofrece ya un texto
definitivo. Por su parte, Andalucia, Islas Baleares y Aragén
también han aprobado sus respectivas propuestas de
reforma, que en todos los casos estan pendientes del
debate y aprobacion en las Cortes Generales.

En todas estas reformas estatutarias, la presencia de la
administracion local ha experimentado un importante
aumento en su configuracion juridica. El grado de inte-
riorizacion del régimen local ofrece un notorio grado de
densidad normativa. Asi, en el ya vigente Estatuto de la
Comunidad Valenciana, ademds de reiterar la compe-
tencia exclusiva de la Generalitat sobre el “Régimen
local, sin perjuicio de lo que dispone el ndmero 18 del
apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion. Alteracio-
nes de los términos municipales y topénimos”, se
amplia la regulacién de la administracién local, que
ahora pasa al titulo VIII (articulos 63 a 73), que acrecien-
ta su contenido en lo que se refiere, entre otros aspec-
tos, a la regulacién de los instrumentos de cooperacién
de los entes locales con la Generalitat, ademas de la pre-
vision de una legislacion autonémica de régimen local,
la division comarcal, la relaciones entre Generalitat y
diputaciones provinciales, etcétera.

En la Proposicion de reforma del Estatuto de
Andalucia, en el texto aprobado por el Pleno del Par-
lamento autonémico en la sesién celebrada el dia 2 de
mayo de 2006, siguiendo la estela de la Propuesta catala-
na, se establece una inicial tipologia de competencias
(articulos 42 a 45, titulo 11, capitulo 1) seguida de una
extensa y detallada definicién de los diversos ambitos
competenciales (titulo II, capitulo Il, articulos 46 a 96),

3. El resultado registrado en la consulta popular fue de 73,90% votos afirma-
tivos, 20,76% en contra, con una participacion del 48,85% del censo electoral.
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entre los que se incluyen un precepto dedicado a la
competencia sobre régimen local, de contenido espe-
cialmente extenso (articulo 59), dado que entre otras
submaterias se incorpora: la competencia de la Junta de
Andalucia sobre determinaciéon de las competencias y
las potestades propias de los municipios; el régimen de
los bienes de dominio publico, la regulacion del régi-
men electoral local, etc. Y en el titulo Ill se consagra
integramente a la organizacion territorial, con especial
mencién al municipio, la provincia, ademas de la comar-
ca, concluyendo con la previsién de una ley de régimen
local, que debera regular las relaciones entre las institu-
ciones de la Junta de Andalucia y los entes locales.

En el texto de la ponencia parlamentaria aprobado en
las Cortes de Aragén el 10 de mayo de 2006, después de
establecer en el titulo V la competencia exclusiva sobre
el régimen local (articulo 65.3), consagra el titulo Vl a la
regulaciéon de la “Organizacién territorial y gobierno
local” (articulos 74 a 80), en el que se determina que la
organizacion territorial local de Aragoén se estructura en
municipios, comarcas y provincias, y se dedica un pre-
cepto a cada uno de estos ambitos territoriales, ademas
de otros especificos para la regulacién de los principios
y relaciones entre comunidad auténomay entes locales,
al Consejo Local de Aragén y la Ley de capitalidad.

En el texto de la Propuesta de reforma del Estatuto de
autonomia de las Islas Baleares, aprobado por el Pleno
del Parlamento el 13 de junio de 2006, también se amplia
la regulacién relativa a la administracién local. Pues,
ademas del capitulo 1V, del titulo 1V, referido, en gene-
ral, a las instituciones de la comunidad auténoma, dedi-
cado a los consejos insulares, incorpora otro de nueva
planta —el V- reservado a los municipios y las otras enti-
dades locales de las Islas Baleares, en el que se extiende
sobre los aspectos organicos, electorales, competencia-
les y financieros, ademds de otro dedicado especifica-
mente a una ley de capitalidad especial del municipio
de Palma.

Finalmente, la Propuesta de reforma del Estatuto de
autonomia de Catalufa, aprobado por las Cortes
Generales y pendiente de entrada en vigor, dedica un
amplio espacio a la administracion local. En primer lugar,
en el titulo preliminar, se incorpora a los entes locales
como parte integrante del sistema institucional de la
Generalitat (articulo 2.3); en el titulo 11, referido a las ins-
tituciones de la comunidad auténoma, el capitulo VI
regula de forma especialmente amplia el gobierno local,
precisando en su seccién primera la organizacion terri-
torial local, las competencias locales, el Consejo de
Gobierno Locales; en la seccion segunda, la regulacion
del municipio y los principios de organizacion y funcio-
namiento, ademas del régimen especial del municipio
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de Barcelona; la seccion tercera se refiere a entidad terri-
torial especifica de Catalufa, la vegueria; y la seccion
cuarta mantiene la tradicional entidad de la comarca. Y
posteriormente, en el titulo IV, relativo a la definicion
material de las competencias, el articulo 160 concreta el
contenido de la competencia sobre el régimen local.

Como se aprecia, todas las propuestas de reforma
estatutaria han optado, si bien con grado de detalle
diverso, por precisar el contenido material de la compe-
tencia sobre administracion local. Sin duda, la Propuesta
catalana es la que presenta un mayor nivel de densidad
normativa ademas de un especial interés por interiori-
zar la organizacion territorial. Asi, en su titulo preliminar
se establece que, junto con el Parlamento, el Presidente
y el Gobierno, “los municipios, las veguerias, las comar-
cas y los demas entes locales que las leyes determinen,
también integran el sistema institucional de la Genera-
litat” (articulo 2.3); en segundo lugar, en el capitulo IV
del titulo Il (“De las instituciones”) se regula con preci-
sion el gobierno local —nétese que no se refiere a la
administracion local- (articulos 83-94) y en el titulo Ill
(“De las competencias”) (articulo 160), se define el con-
tenido de la competencias sobre el régimen local.

Estas tres previsiones normativas contendidas en la
Propuesta catalana demandan una reflexién sobre su
contenido. La primera es la que concierne a la conside-
racion de los entes locales como parte también inte-
grante del sistema institucional de la Generalitat. Un
sector de la doctrina (entre otros, Quadra Salcedo, 2006,
p. 9, y Ortega Alvarez, 2006, p. 62-64), niega que ello
pueda ser asi, entendiendo que si la Constitucién esta-
blece que el Estado se organiza en municipios, provin-
cias y comunidades auténomas, parece evidente que los
primeros forman parte del Estado, es decir, son parte de
éste aunque se ubiquen en el territorio de la comunidad
auténoma, la cual —-reconocen-, no obstante, tiene com-
petencias sobre los entes locales. Asimismo, se conside-
ra que con la incorporacién de los entes locales al siste-
ma institucional autonémico, la organizacion local tiene
una posibilidad de un control politico y administrativo
mas intenso desde la organizaciéon autonémica, ademas
de situar a la Generalitat en una clara posicién de pre-
dominio sobre los poderes locales de Catalufia. Como
colofén de este planteamiento, se afade que con esta
prevision contenida en la Propuesta de reforma, se da la
sensacion de que produce una exclusién de la dimen-
sién estatal de los entes locales.

Sin embargo, no parece que una conclusién tan con-
tundente como ésta pueda servir para calificar la opcién
estatutaria descrita en el articulo 2.3 de la Propuesta.
Puesto que no hay que olvidar que la jurisprudencia
constitucional ha admitido desde sus inicios la doble
dependencia normativa de la administracién local, tanto
del Estado como de las comunidades auténomas, o lo
que aquélla ha denominado como el caracter bifronte
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del régimen juridico de la autonomia de los entes loca-
les (por todas, la STC 84/1982). Luego, si esto es asi, pare-
ce evidente que esta doble dimension que afecta a la
administracion local la hace depender, tanto en lo que
concierne a su régimen competencial como a la organi-
zacién de sus instituciones (las que forman el gobierno
local), de lo que previamente haya determinado el
Estado y la comunidad auténoma en el marco de sus
respectivas competencias. Mds concretamente, en lo
que se refiere a los entes locales como instituciones de
autogobierno mas cercanas al ciudadano, elegidas por
éste ya sea por sufragio directo o indirecto, su condi-
cion institucional lo es, tanto del Estado como de la
comunidad auténoma a la que estan adscritos territo-
rialmente. Ni uno ni otra quedan al margen de la orga-
nizacién de los entes locales.

Es verdad, ciertamente, que las comunidades auténo-
mas disponen de mayor disponibilidad respecto de los
entes supramunicipales distintos a la provincia que pue-
dan crearse, pero dificilmente pueden oponerse razones
de rango constitucional para negar que los entes muni-
cipales, ademas de ser parte institucional del Estado,
carezcan de la condicién de instituciones de las comuni-
dades auténomas. Si el régimen juridico de las adminis-
traciones publicas es una competencia compartida entre
el Estado y las comunidades auténomas (articulo 149.1.18
de la CE) y entre aquéllas se incluyen los entes locales,
no puede haber duda de que el legislador autonémico
puede regular aspectos institucionales y materiales de la
administracion local en el marco de las bases estatales,
razon por la cual no se puede negar que las instituciones
locales sean a la vez parte integrante del sistema institu-
cional del Estado y de las comunidades auténomas.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha sefia-
lado en diversas ocasiones, refiriéndose a la autonomia
local, que de este principio constitucional se deriva un
modelo de Estado, y que por eso mismo, la regulaciéon
de las entidades locales no puede ser dejada “en lo que
toca a la definicion de sus competencias y la configura-
cién de sus 6rganos de gobierno, a la interpretacion que
cada comunidad auténoma pueda hacer del derecho” a
la autonomia de las entidades locales (STC 32/1981, FJ 5,
y 214/1989, FJ 1). Pero ello no significa que con base en la
competencia estatal para fijar la legislacion basica sobre
el régimen juridico de las administraciones publicas
(articulo 149.1.18 de la CE), sea preciso que el Estado
pueda desarrollar una legislacion especifica y completa
para municipios y provincias. De acuerdo con las citadas
sentencias, a las que cabe afadir las STC 27/1987, F] 6,
109/1998, FJ 5, cabe argumentar, de acuerdo con Velasco
Caballero (2004, p. 313), que la prescripcién constitucio-
nal segin la cual las administraciones locales son parte
integrante de un modelo de Estado especifico al que se
hacia referencia con anterioridad, encuentra cobertura
suficiente en la regulacion basica comun para todas las
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administraciones publicas, sin que de la citada jurispru-
dencia quepa deducir una exigencia ineludible de una
regulacion basica singularizada y pormenorizada para las
administraciones locales. Es evidente que, de acuerdo
con el articulo 149.1.18 de la CE, esa regulacion especifi-
ca podia llevarse a cabo, pero también lo es que la norma
basica estatal sea valida para el conjunto del Estado, no
impide que en aquello que no sea basico, dicha norma
pueda ser desplazada por la norma autondmica alli
donde —como es el caso de Catalufia— el Estatuto haya
decidido regular el régimen local con mayor densidad
normativa. Asi cabe deducirlo de la interpretacion que el
propio Tribunal Constitucional estableci6 en su STC
76/1983, F) 18, sobre el Proyecto de LOAPA.

La segunda reflexion trae causa de la prevision estable-
cida en el Estatuto sobre las competencias de la comuni-
dad auténoma, tanto en su dimensiéon funcional como
material, sobre el gobierno local y su régimen juridico.

Sobre la constitucionalidad de opcién general que en
este sentido ha sido tomada por el legislador estatutario
catalan de dotar de un mayor contenido normativo a la
regulacion de las competencias, no cabe insistir ahora de
nuevo. Para justificar la constitucionalidad de la medida,
cabe remitirse a lo ya expuesto en el primer punto de
este articulo, a fin de justificar que también sobre el régi-
men local, el Estatuto puede contener una mayor concre-
cion funcional y material sobre las competencias autono-
micas. Y asi lo hace la Propuesta en el capitulo IV del
titulo Il (“De las instituciones”), que regula con precisién
el Gobierno (articulos 83-94) y en el titulo Il (“De las
competencias”) (articulo 160), donde se define el conte-
nido de las competencias sobre el régimen local.

Acerca de la mayor precision prevista por el Estatuto
en la determinacion de las competencias en materia de
administracion local, el articulo 160 restablece la com-
petencia exclusiva de la Generalitat que, respetando el
principio de autonomia local, incluye la regulacién de
las relaciones entre las instituciones de la propia
Generalitat y los entes locales; la determinacién de las
competencias y de las potestades propias de los muni-
cipios y de los demds entes locales en los ambitos defi-
nidos por el Estatuto en el articulo 84; el régimen de los
bienes de dominio publico comunales y patrimoniales y
las modalidades de prestacion de los servicios publicos;
la determinacién de los 6rganos de gobierno de los
entes locales creados por la Generalitat y el régimen de
los 6rganos complementarios de la organizacién de los
entes locales. Fuera de estos ambitos, la competencia de
la Generalitat es compartida con el Estado.

Pues bien, acerca de esta configuracién competencial
del Estatuto, conviene resaltar que el alcance de la salva-
guarda de la autonomia local a la que se refiere el articu-
lo 160, en principio, queda en una situacién similar a
la que tenia hasta ahora. En realidad, la concrecion de la
autonomia local no la ha establecido la Constitucién,
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que se limita a reconocerla (articulo 140.1 de la CE), sino
la legislacion estatal sobre el régimen local y su régimen
financiero (la legislacién sobre las haciendas locales) de
acuerdo con algunos parametros interpretativos fijados
por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. De
hecho, en la medida que su contenido ha pendido de la
ley, la autonomia local ha sido un principio desconstitu-
cionalizado. Dicho lo cual, cabe preguntarse si la situa-
cién experimenta algtin cambio con las previsiones del
nuevo Estatuto catalan. Objetivamente, hay que respon-
der que, en principio, si, sobre todo en razén de la natu-
raleza mas rigida del Estatuto como norma. Porque, en
efecto, esta circunstancia de orden formal ha de permi-
tir una mayor garantia de la autonomia local. La concre-
cion de las competencias por el Estatuto habria de faci-
litar una superior salvaguarda, en la medida en que
aquél, como norma institucional basica y no la ley —un
instrumento juridico mas vulnerable—, es el referente
principal, acorde con la Constitucién, para garantizar la
autonomia de los entes locales. La novedad que aporta
la reforma estatutaria es que la Ley de bases de régimen
local no puede operar como el Gnico factor para definir
el ambito de la autonomia de los entes locales. Ahora
bien, el alcance de la autonomia local exigird, si cabe, la
interpretacion del Tribunal Constitucional y a ello se
remite el articulo 160.1 del Estatuto.

Con el nuevo Estatuto, el juicio de constitucionalidad
habra de fundamentarse en un bloque de la constitu-
cionalidad, en el que uno de los pilares —la propia
norma institucional basica de Catalufa— ha sido modifi-
cado, en la medida que incorpora a su contenido mate-
rial una buena parte de las previsiones que hasta ahora
se encontraban en la legislaciéon basica sobre adminis-
tracién local. El alcance del cambio no es nada desdena-
ble, porque con ello dicho contenido se eleva de rango.

De acuerdo con este nuevo régimen juridico, y dado
que el Estatuto de autonomia reconoce también entre
sus competencias la garantia de la autonomia local,
parece evidente que debe asumir las competencias
necesarias para prestar toda clase de servicios en todo
lo relativo a la satisfaccion de los intereses de la comu-
nidad local (articulo 84). En este sentido, se produce un
desplazamiento de la funcién de la ley de bases a favor
del Estatuto, para la garantia de la autonomia local.

A fin de participar en la salvaguarda del principio de la
autonomia local, el Consejo de Garantias Estatutarias,
en su condicion de érgano consultivo de la Generalitat
encargado de velar por la adecuacién a la Constitucién
y al Estatuto de las disposiciones de aquélla, dispone de
una nueva funcién, cual es la de dictaminar preceptiva-
mente y con cardcter previo a la interposiciéon del con-
flicto en defensa de la autonomia local ante el Tribunal
Constitucional (articulo 76.4).

Una tercera reflexién es la atinente a la relacion com-
petencial entre el Estado y la comunidad auténoma res-
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pecto a la materia relativa al régimen local. Con el
Estatuto de 1979, y tal como resultaba del articulo 9.8 del
EAC, la competencia exclusiva sobre esta materia se
debia ejercer sin perjuicio de lo dispuesto por la
Constitucion acerca de la legislacién basica sobre el
régimen juridico de las administraciones publicas (arti-
culo 149.1.18). Se trataba, pues, de una competencia
compartida, inserta en la légica propia de legislacion
basica estatal y ley autonémica de desarrollo. Y ello, sin
que viniese impuesto por la Constitucion. Pues bien,
con la Propuesta de reforma, el régimen competencial
cambia puesto que —como ha puesto de relieve Velasco
Caballero, 2006, p. 48 y ss.—, la competencia estatal con-
curre con la competencia exclusiva de la comunidad
auténoma. Esto es, la exclusividad autonémica sobre el
régimen local no impide -es evidente- la regulacién
estatal a través de su competencia basica sobre dicha
materia; si bien es cierto que el articulo 149.1.18 no se
refiere expresamente a la administracion local, tampoco
la excluye y el Estado puede interpretar que su legisla-
cién basica alcanza también al régimen regulador de la
administracion local. Asi ha sido, por otra parte, hasta
ahora. Pero ello no es obstaculo para que una reforma
estatutaria pueda permitir que la norma institucional
basica de la comunidad auténoma prevea el alcance de
su competencia exclusiva sobre régimen local, en el
marco de unas bases comunes fijadas por el Estado para
todas las administraciones publicas. Incluida la local.

Pero una cosa es la materia relativa a la Administracién
publicay otra es, a modo de ejemplo, la regulacién de la
potestad normativa local que es competencia de la
Generalitat. Esta materia no pertenece al “régimen juri-
dico de las administraciones publicas” ni al “procedi-
miento administrativo comdn”, sino que queda integra-
da dentro del ambito de “gobierno”. La potestad
reglamentaria del gobierno se regula en la Ley 50/1997,
del gobierno, no en la Ley 30/1992 del RJAP y del PAC.
Luego, no habiendo un titulo competencial que reserve
al Estado la regulacién de la potestad reglamentaria con
caracter general, nada empece para que las comunida-
des auténomas lo hagan en el ambito de sus competen-
cias (Font Llovet, 2006, p. 38).

Como distinto es también el régimen electoral local.
Es cierto que el régimen electoral general del articulo 81
de la CE comprende, segtn la jurisprudencia constitu-
cional (STC 38/1983), todo tipo de elecciones, entre ellas
las locales. Pero esta propia jurisprudencia no niega la
posibilidad que, junto a la reserva de ley organica, pue-
dan existir regimenes singulares en el ambito local. En
todo caso, el régimen electoral no se integra en el ambi-
to de la competencia sobre el régimen juridico de las
administraciones publicas, lo cual ha de permitir que en
el ambito local, y en el marco de la legislacién basica
estatal sobre el régimen electoral, las comunidades
auténomas puedan regular el régimen electoral local,
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en aquellos aspectos que trascienden al contenido
esencial del derecho de sufragio que quedan sometidos
alareservade ley organica. A ello responde la previsién
del articulo 160.3 de la Propuesta de reforma: la
Generalitat dispone de competencia compartida con el
Estado para regular el régimen electoral de los entes
locales municipales y exclusiva respecto de los entes
creados por la comunidad auténoma (veguerias y
comarcas), con excepcién de los constitucionalmente
garantizados (provincias).

Finalmente, y acorde con estos planteamientos, la
Propuesta de reforma estatutaria define los principios
de organizacién, funcionamiento, potestad normativa
de los municipios (articulo 87), diferenciacién (articulo
88) y establecimiento de un régimen especial para el
municipio de Barcelona (articulo 89).

Los principios de organizacién, funcionamiento y
potestad normativa significan que los municipios dispo-
nen de plena capacidad de autoorganizacién dentro del
marco de las disposiciones generales establecidas por la
ley (entiéndase, tanto la autonémica como la estatal). Por
su parte, la potestad normativa de la que gozan, lo es
como expresion del principio democratico, en el ambito
de sus competencias. Por tanto, las normas municipales
pueden ordenar la actividad de los particulares, impo-
niendo obligaciones, limitaciones y prohibiciones.

El principio de diferenciacién comporta que las leyes
que afecten al régimen juridico, organico, funcional,
competencial y financiero de los municipios han de
tener en cuenta las diferentes caracteristicas demografi-
cas, funcionales, organizativas, de dimension y de capa-
cidad de gestion que tienen.

Desde una perspectiva de innovacién organica, la
Propuesta incorpora el Consejo de Gobiernos Locales
(articulo 85), como 6rgano de representacién de muni-
cipios y veguerias en las instituciones de la Generalitat,
también destinado a velar por la garantia de la autono-
mia local en los procedimientos de elaboracion de las
leyes y otras disposiciones de caracter general.

3. La vegueria y la provincia en la Propuesta de refor-
ma del Estatuto de autonomia de Cataluna. Las
observaciones contenidas en el Dictamen 269, de 1
de septiembre de 2005, del Consejo Consultivo de la
Generalitat de Catalunya

La Propuesta de reforma establece un modelo de orde-
nacion territorial local de la Generalitat de Catalunya
basado en la existencia obligatoria de los dos entes: los
municipios y las veguerias (articulo 83). Asimismo, se
establece que el ambito supramunicipal esta constituido
en todo caso por las comarcas, cuya regulacion se remite
a una ley del Parlamento, lo cual no deja de poner de
relieve una considerable multiplicidad de ambitos terri-
toriales y de administraciones publicas a su servicio.
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Con respecto a las veguerias, el articulo 90 las define
como el ambito territorial especifico para el ejercicio del
gobierno intermunicipal de cooperacién local. Es tam-
bién la division territorial adoptada por la Generalitat
para la organizacion territorial de sus servicios.

En tanto que ente local, el articulo 91.3 establece que
“los consejos de vegueria sustituyen a las diputaciones”,
y en el apartado 4 del mismo precepto se prescribe que
la creacién, modificacién y supresién y también el esta-
blecimiento del régimen juridico de las veguerias se
regularan por una ley del Parlamento. Y, finalmente, la
alteracién, en su caso, de los limites provinciales se lle-
vara a cabo conforme a lo previsto en el articulo 141 de
la CE, que exige el requisito formal de una ley organica.

De acuerdo con esta regulacion, se puede afirmar que
en Catalufia las veguerias, en lo que concierne exclusi-
vamente a la organizacién administrativa territorial, sus-
tituyen a las provincias como entidades locales. En con-
secuencia, lo que resulta preciso preguntarse es si esta
sustituciéon resulta conforme con la existencia obligato-
ria del ente local provincial en la Constitucién espafola
(articulo 137 de la CE) y, por lo tanto, si el articulo 90 y
concordantes de la Propuesta de reforma son confor-
mes a la Constitucion.

La Constitucion de 1978 se refiere al ente provincial
en diversos preceptos. Asi, el articulo 137 de la CE dis-
pone:

“El Estado se organiza territorialmente en municipios,
en provincias y en las comunidades auténomas que se
constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestién de sus intereses respectivos.”

Por su parte, el articulo 141 de la CE establece que:

“1. La provincia es una entidad local con personalidad
juridica propia, determinada por la agrupacién de muni-
cipios y division territorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado. Cualquier alteracién de los limi-
tes provinciales habra de ser aprobada por las Cortes
Generales mediante ley orgénica.

“2. El gobierno y la administracién auténoma de las
provincias estaran encomendados a diputaciones u
otras corporaciones de caracter representativo.

“3. Se podran crear agrupaciones de municipios dife-
rentes de la provincia.

“4. En los archipiélagos, las islas tendran, ademas, su
administracién propia en forma de cabildos o consejos.”

Por su parte, los articulos 68 y 69 del texto constitucio-
nal también se refieren a la provincia, pero en su condi-
cién de circunscripcion electoral. Asi, el primero de estos
articulos determina en sus tres primeros apartados, en
relacién con el tema que nos ocupa, lo siguiente:

“1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un
maximo de 400 diputados, elegidos por sufragio univer-
sal, libre, igual, directo y secreto en los términos que
establezca la ley.

“2. La circunscripcién electoral es la provincia.
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“Las poblaciones de Ceuta y Melilla estaran represen-
tadas cada una de ellas por un diputado. La ley distribui-
ra el nimero total de diputados, asignando una repre-
sentacion minima inicial a cada circunscripcion vy
distribuyendo los demas en proporcién con la poblacion.

“3. La eleccién se verificara en cada circunscripcién
ateniendo a criterios de representacién proporcional.”

Asimismo, el articulo 69 de la CE sefala en sus dos pri-
meros apartados lo siguiente:

“1. El Senado es la camara de representacion territo-
rial.

“2. En cada provincia se elegiran cuatro senadores por
sufragio universal, libre, igual, directo y secreto por los
votantes de cada una de ellas, en los términos que sefa-
le una ley organica.”

Ademas, hay que tener presente también el articulo
143.1 de la Constitucion, que contempla la provincia
como protagonista en el proceso de constitucion de las
comunidades auténomas.

Asi pues, la provincia, en la Constitucion, se configura
con una triple funcionalidad: como ente local, como
division territorial del Estado, para la organizacion de su
administracion periférica y como circunscripcion elec-
toral, tal como puso de relieve la conocida sentencia del
Tribunal Constitucional 32/1981, de 28 de julio, FJ 3:

“la provincia no es sélo circunscripcién electoral
(articulos 68.2 y 69.2), entidad titular de iniciativa para la
constitucion de comunidades auténomas (articulo
143.1) o division territorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado (articulo 141.1), sino también, y
muy precisamente, ‘entidad local’ (articulo 141.1).”

De todo este conjunto normativo, interesa subrayar
de forma especial la interpretacion de los preceptos
relativos a la provincia como ente local. En este sentido,
hay que recordar la ya citada sentencia del Tribunal
Constitucional 32/1981, de 28 de julio, por la que se
introduce la doctrina de la garantia institucional de la
autonomia provincial. En ella, el Tribunal Constitucional
interpretaba que si bien en la Constitucién no se asegu-
ra un contenido concreto ni un determinado ambito
competencial, si que se garantiza la preservacién de una
institucién en “términos recognoscibles para la imagen
que de la misma tiene la conciencia social en cada tiem-
poy lugar”, de manera que sélo se podra entender vul-
nerada esta garantia cuando “la institucion es limitada
de tal modo que se la priva practicamente de sus posi-
bilidades de existencia real como institucién para con-
vertirse en un simple nombre”.

Pues bien, teniendo en cuenta esta doctrina, el
Dictamen 269, de 1 de septiembre de 2005, del Consejo
Consultivo de la Generalitat de Catalunya, sobre este
particular, no ha visto impedimento constitucional para
sostener que los preceptos de la Propuesta de reforma
del Estatuto de Catalufia no vulneran la garantia institu-
cional del ente provincial, en tanto que se limitan a
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modificar el nombre del ente provincial (que en
Catalufa pasara a denominarse vegueria), respetando
en los otros aspectos, que son los sustanciales, los ele-
mentos identificadores del ente provincial.

Con respecto al cambio de nombre del ente, es cierto
que existe una doctrina del Tribunal Constitucional
segln la cual el cambio de nombre de las provincias
forma parte de las bases del régimen local (STC 385/1993,
de 23 de diciembre). Una doctrina que ademas debe
reconocerse que no se refiere al cambio del nombre de
la entidad en general (vegueria por provincia), sino al
nombre que identifica una provincia concreta, cosa que
sin duda es un cambio de menor trascendencia que lo
que ahora se contiene en la Propuesta de reforma.

La incorporacién de la vegueria en la organizacion terri-
torial de la Generalitat obliga a tener en cuenta lo siguien-
te: que si se pretenden modificar los limites territoriales
de las actuales provincias creando las nuevas veguerias
con un ndmero y una superficie distintos a las actuales
cuatro provincias (como es sabido, en los estudios territo-
riales realizados hasta ahora, se baraja la posibilidad de
dividir el territorio de Cataluna en ocho veguerias), sera
necesario que estos nuevos limites se establezcan en una
ley organica, tal como establece el articulo 141.1 de la CE.
Por tanto, el Estatuto carece de disponibilidad sobre la
division provincial, la cual puede verse modificada en
cuanto a sus limites y su niimero sé6lo por decision estatal.
Es decir, visto el contenido preciso y general del precepto,
no es posible entender que la reserva de ley organica se
limite a la provincia como circunscripcién electoral, como
se podria alegar atendiendo a la relacién de esta delimita-
cion territorial con la materia electoral y, por lo tanto, con
la reserva de ley orgdnica establecida en el articulo 81 de
la CE. El articulo 141.1 de la CE hace referencia a las modi-
ficaciones de los limites territoriales de la provincia en
cualquiera de sus acepciones.

Por otra parte, es del todo punto evidente que la
denominacién vegueria y las nuevas delimitaciones
territoriales s6lo seran efectivas en relacién con la pro-
vincia como ente local, cuando asi lo determine una ley
organica. Pero no en relacién con la provincia como cir-
cunscripcién electoral y como demarcacién de la
Administracion periférica estatal, que en esta doble
condicién permanece. Asi, a los efectos de las eleccio-
nes al Congreso y al Senado, es evidente que permane-
cen inmutables las actuales provincias, de acuerdo con
los articulos 161 a 166 de la LOREG.

La ley a que hace referencia el articulo 914 de la
Propuesta de reforma, que creara y establecera el régi-
men juridico de las nuevas veguerias, debera respetar las
bases del régimen local. Ahora bien, en relacién con esta
nueva planta territorial integrada por los entes supramu-
nicipales, veguerias y comarcas, la capacidad de reorde-
nacion a través del Estatuto es superior a la que dispone
respecto del municipio para definir su régimen juridico.
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Finalmente, en lo concerniente a la regulacién del régi-
men electoral, en el apartado anterior se decia que la
Generalitat, de acuerdo con el apartado 3 del articulo 160
de la Propuesta de reforma, dispone de competencia
exclusiva respecto de los entes creados por la propia
comunidad auténoma (veguerias y comarcas), con excep-
cién de los constitucionalmente garantizados (provin-
cias).

Cabe, no obstante, preguntarse si la citada excepcion
referida a la provincia puede alcanzar a la vegueria. Sobre
todo porque si los consejos de vegueria sustituyen a las
diputaciones (articulo 91.3) y, l6gicamente, las veguerias
haran lo propio con las provincias (una vez aprobada la
ley orgdnica correspondiente), se plantea la cuestiéon de
si, en el sentido del 160.3, la vegueria pasa a ser un ente
—ademas de estatutario- también “constitucionalmente
garantizado” y, por tanto, sometido a un régimen juridico
electoral compartido entre el Estado y la Generalitat. Sin
embargo, cabe entender que ello no es asi, especialmen-
te porque de acuerdo con el articulo 90.1 de la Propuesta
de reforma —recordémoslo— no es un ente estatal, sino
que “es el ambito territorial especifico para el ejercicio del
gobierno intermunicipal de cooperacién local y tiene per-
sonalidad juridica propia. La vegueria también es la divi-
sion territorial adoptada por la Generalitat para la organi-
zacion territorial de los servicios”. Por tanto, en este caso
no hay duda que la competencia en materia de régimen
electoral sobre este ente territorial ha de ser exclusiva de
la Generalitat. O dicho de otra manera: la provincia per-
manece como circunscripcion electoral y ambito territo-
rial de la Administracion periférica del Estado y desapare-
ce como ente local en Catalufa a favor de la vegueria, una
vez que una ley organica asi lo prescriba.
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