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1. Planteamiento

1. El régimen local estd en proceso de cambio. En toda Espafa. Y singularmente en
Catalufa. Dos son los ejes de ese cambio: la propuesta de reforma del Estatuto de
autonomia de Cataluia (PREC)* y el borrador ministerial para la sustitucion de la

1. Abreviaturas utilizadas: BLGAL: borrador de Ley del gobierno y la administracion local; CE: Constitucion espafiola;
CEAL: Carta Europea de la Autonomia Local; EAC: Estatuto de autonomia de Catalufia; EACV: Estatuto de autonomia de
la Comunidad Valenciana; GG: Grundgesetz (Constitucion alemana); LBRL: Ley reguladora de las bases del régimen local;
LHL: Ley de haciendas locales; LJCA: Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa; LORAFNA: Ley orgé-
nica de reintegracion y amejoramiento del Fuero de Navarra; LOTC: Ley organica del Tribunal Constitucional; LRJ-PAC:
Ley de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun; PREAC: propuesta
de reforma del Estatuto de autonomia de Catalufia; STC: sentencia del Tribunal Constitucional; TCE: Tratado de la
Comunidad Europea.

2. Texto completo de la propuesta de reforma del Estatuto de Catalufia en el Boletin Oficial de las Cortes Generales (nGim. B-210-
1, de 21 de octubre de 2005, p. 1). Véase la version electronica en: www.congreso.es/public_oficiales/L8/CONG/BOCG/B/B_210-
01.PDF.
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Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen local (LBRL), por una nueva ley basi-
ca estatal (Ley del Gobierno y la Administracion Local: LGAL).” A poco que se com-
paren los textos de la propuesta (de Estatuto) y del borrador (de ley basica), en
seguida se observa el solapamiento de sus normas. Actual o potencial. Aunque,
obviamente, ese solapamiento sélo se da en el territorio de Catalufia. Pues bien: en
la hipétesis de concurrencia normativa se hace necesario identificar un criterio
nomodindmico del que resulte la preferencia aplicativa de una norma, en perjuicio
de otra. Es necesario indagar sobre la posicion que el Estatuto y las leyes basicas
estatales ocupan en el sistema de fuentes. Y de ahi extraer conclusiones para las
concurrencias normativas. Cierto es que la cuestion planteada tiene, hoy por hoy,
caracter hipotético. Pues la posible concurrencia normativa sélo ha de darse ple-
namente si prospera la propuesta de reforma del Estatuto de Catalufa. Pero ni esta
aprobacion parece hoy irreal (aunque si conflictiva), ni se puede descartar que
luego otros estatutos de autonomia (aunque probablemente ya no todos) incor-
poren una regulaciéon mas completa del régimen local. En este contexto hay que
plantearse como algo posible la concurrencia entre la regulacion estatutaria y la
legislacion basica estatal.

2. Empecemos por la propuesta de nuevo Estatuto de Catalufia.* Aqui son dos
las novedades fundamentales, en lo que se refiere al régimen local. Primero, la
proposicién estatutaria contiene una regulacion directa de parte del régimen
local (articulos 83 a 92). Se regula ahi la planta de la organizacién territorial de
Cataluna, la atribucién de competencias locales, la participacién de los entes
locales en las instituciones de la Generalitat, ciertas garantias concretas de
autonomia local, y la organizacién basica de las entidades locales (incluida la
nueva vegueria, que sustituye a la provincia). De otro lado, la misma proposi-
cion estatutaria incrementa de forma notable las competencias de la Gene-
ralitat; al punto de que la mayor parte del régimen local en Catalufa pasa a ser
competencia exclusiva (y por tanto “integra”) de la Generalitat (articulos 151y 160):
se propone como exclusiva de la Generalitat la organizacion territorial y pobla-
cion de los entes locales; las relaciones entre la Generalitat y los entes locales;
la determinacién de competencias y potestades; el régimen de los bienes y de
prestacion de los servicios; la regulacion de los 6rganos de gobierno; el proce-
dimiento de aprobacién de las normas locales; el régimen electoral por sufra-
gio indirecto de los entes locales no municipales. Y como competencia com-
partida se propone el resto de las materias que integran el régimen local,
incluyendo en todo caso la determinacién de las “funciones publicas de exis-
tencia necesaria”.

3. El texto del borrador se encuentra reproducido en el portal del Instituto de Derecho Local de la UAM:
http://www.idluam.org/modules.php?name=News&file=article&sid=690.

4. Ala fecha de terminacion de este estudio, atin seguia abierta la tramitacion parlamentaria (en comision) de la pro-
puesta estatutaria catalana. Una vez concluido este estudio se ha conocido el texto (oficioso) del acuerdo posterior
entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV. Dado lo provisional (y oficioso) del nuevo texto pactado, no he considerado convenien-
te alterar las propuestas fundamentales del estudio, tan sélo he recogido a pie de pagina algunas precisiones relacio-
nadas con el nuevo texto pactado.
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3. También estd en curso, en este caso para toda Espana, la sustitucién de la LBRL
de 1985. Se trata de algo mas que de una modificacién, como fue la de la reciente
Ley 57/2003, de medidas de modernizaciéon del gobierno local. Es una nueva ley
donde, pese a que se reiteran normas de la precedente LBRL, se expresa un pro-
grama normativo bien distinto al contenido en la LBRL. Mas alld de las concretas
regulaciones, el borrador de la nueva ley presenta una concepcién de lo bdsico
bien distinta de la que expresa la LBRL. No es ya sélo el nimero de articulos, que
es bien inferior al de la LBRL. Es también una comprensién mds estricta de lo basi-
co, que lleva a la ampliacion del ambito de la legislacion autonémica y de la auto-
nomia local. Ahora bien, pese a esta auto-restriccion estatal, lo regulado en el borra-
dor colide con la nueva regulacion del régimen local contenida en la propuesta de
reforma del Estatuto de Catalufia. La concurrencia es objetivamente menor en lo
que se refiere a la regulacion estatutaria directa de la planta local y del contenido
de la autonomia local en Catalufa. Mucho més relevante es la posible concurren-
cia entre la legislacion basica (la de la LBRL o la del BLGAL) y la posible legislacion
autonémica al amparo de los nuevos titulos competenciales exclusivos de la
Generalitat, tanto en materia de organizacion territorial como de régimen local.

4. Alavista de los cambios normativos en marcha, y oteada ya la posible concurren-
cia normativa, surgen dudas sobre la posicion del Estatuto en relacién con la legisla-
cion basica estatal. Y sobre la posicion de las leyes autonémicas de régimen local
amparadas en un nuevo titulo competencial autonémico (“exclusivo” e “integro”)
sobre régimen local. Para dar respuesta a esta cuestion voy a situar estos textos nor-
mativos en el sistema de fuentes del Derecho local. Y voy a proponer una respuesta
coherente con el sistema en su conjunto. Pero para ello es necesario, antes que nada,
indagar sobre la articulacién sistematica del Derecho local. Como en seguida se
expondrg, las fuentes del Derecho local se ordenan, como todas las demas normas del
Derecho espafiol, a partir de criterios de jerarquia, competencia y reserva de ley. Pero
con la simple mencién de estos criterios no se da cuenta exacta de la realidad del sis-
tema. Hay algo mas. El conjunto del Derecho local se vertebra también, complemen-
tariamente, mediante el “principio de autonomia local” que contienen los articulos
137, 140, 141 y 142 de la CE. En lo que sigue voy a justificar, antes que nada, la posible
comprension de la garantia constitucional de la autonomia local como un “principio”
normativo. Mas adelante expondré las consecuencias que de esa comprension prin-
cipial pueden derivarse para la ordenacién del nuevo Derecho local en ciernes.

2. Autonomia local como principio constitucional ordenador del Derecho local
2.1. Superacién del concepto de “garantia institucional”

5. La Constitucion garantiza la autonomia local en los articulos 137, 140 y 141 de la
CE. El articulo 142 de la CE concreta la garantia constitucional general en el especi-
fico ambito de la financiacion (suficiencia financiera). Pese a lo parco de la regula-
cion, esa garantia constitucional ostenta una posicion central en el sistema de
Derecho local. Aunque la relevancia real de esta garantia constitucional en el con-
junto del Derecho local no ha sido, creo, suficientemente explicada. Desde luego,
la vetusta categoria de “garantia institucional” no explica ya con suficiencia la fun-
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cion actual de los articulos 137, 140 y 141 de la CE en el conjunto del Derecho local.
Por un lado, la funcién de la garantia constitucional de la autonomia local no se
limita a disciplinar la ley (negativa y positivamente). Va més alla: articula las relacio-
nes entre todas las normas que integran el sistema juridico local. Por otro lado,
basta con acercarse a los repertorios de jurisprudencia del Tribunal Supremo para
observar que los ayuntamientos invocan de manera directa la garantia constitucio-
nal de la autonomia local frente a actuaciones de otras administraciones publicas;
y lo hacen para defender sus concretos intereses o competencias. En lo que sigue
me voy a detener, adn de manera introductoria, en la funcién sistematica de los
articulos 137, 140 y 141 de la CE. Mas adelante me ocuparé de la dimension subje-
tiva de la garantia constitucional de la autonomia local.

6. Si prestamos atencién a las normas que integran el sistema juridico local (tra-
tados, leyes del Estado y de las comunidades auténomas, reglamentos estatales y
autonémicos, reglamentos y ordenanzas locales) se puede afirmar que todas esas
normas se articulan bajo la pauta de la garantia constitucional de la autonomia
local. Las relaciones entre estatutos de autonomia, tratados, leyes, reglamentos y
ordenanzas no se explican sélo a través de criterios de jerarquia y competencia.’La
garantia constitucional de la autonomia local no es sélo una norma condicionante
de la validez de las demds normas del Derecho local. Los articulos 137,140 y 141 de
la CE pautan también las relaciones entre todas las normas del Derecho local. As{
que la garantia constitucional de la autonomia local no se limita a marcar el ambi-
to normativo de la ley (bien veddndole un posible campo de regulacion, bien
imponiéndole una actuacion positiva). Los articulos 137, 140 y 141 articulan las rela-
ciones entre todas las normas que integran el Derecho local.

7. La jurisprudencia (constitucional y judicial) muestra las singulares conexiones
entre la garantia constitucional de la autonomia local y las demds normas del orde-
namiento local. Por un lado, los articulos 137, 140 y 141 de la CE condicionan el
alcance de las reservas de ley,’ sustancialmente limitado cuando se refiere a pro-
vincias y municipios. A partir de estas limitaciones se puede hablar hoy de una
“reserva de ordenanza local” directamente derivada de la Constituciéon (lo cual
limitaria considerablemente no sélo el alcance de las reservas constitucionales de
la ley sino, también, el alcance del principio de jerarquia normativa). También hay
que llamar la atencién sobre una cierta tendencia a interpretar la garantia constitu-
cional de la autonomia local como “norma de minimos’, elevables por el resto de
las normas que componen el Derecho local” De aqui resulta, ademas, una cierta
tendencia a la aplicacion preferente de aquellas normas que (con independencia
de su posicién jerarquica) contienen los “estandares mas elevados” de autonomia
local. Conforme a lo dicho, la garantia constitucional de la autonomia local no seria

5. Paralas relaciones entre ley y ordenanza, J. L. BLasco, Ordenanza municipal y ley, Marcial Pons, Madrid-Barcelona,
2001, p. 73.

6. En especial, STC 233/1999 y 132/2001. Véase J. L. BLasco, Ordenanza municipal y ley, p. 129y ss.; F. VELasco y S. Diez
SAsTRE, “Reserva de ley sancionadora y ordenanzas municipales”, Cuadernos de Derecho Local, nim. 5 (2004), p. 50 y
ss.; J. L. CARRO Y FERNANDEZ-VALMAYOR, “Sobre la potestad sancionadora municipal”, Cuadernos de Derecho Local, nim. 5
(2004), p. 131y ss.

7. Asi, a mi juicio: STC 38/1983, FJ 6; 213/1988, FJ 2; 170/1989, FJ 9; 51/2004, FJ 9; 83/2005, FJ 7.
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s6lo canon de validez de las demas normas del Derecho local: seria también un cri-
terio de articulacién de todas esas normas infraconstitucionales.

8. La complejidad y pluralidad de los enunciados jurisprudenciales no casa ade-
cuadamente con la simplicidad con la que, cominmente, se viene explicando la
regulacion de los articulos 137, 140 y 141 de la CE. Lo frecuente, entre nosotros, es
explicar la autonomia local como una “garantia institucional”.’ Hay, se puede decir,
satisfaccion generalizada con una categoria (“garantia institucional”) que o bien
carece de todo contenido preciso, o bien ha quedado desbordada por la realidad.
Una aproximacién somera a la jurisprudencia constitucional permite observar la
utilizacion generalizada de la “garantia institucional” en la exégesis de los articulos
137,140 y 141 de la CE.’

9. Es cierto que algunos autores vienen mostrando, desde el principio, ciertas
dudas sobre la idoneidad de la “garantia institucional” de la autonomia local como
concepto explicativo de la regulaciéon constitucional.” Similar planteamiento se
hace comparando la realidad juridica espafola con la alemana, de donde procede
la categoria de la “garantia institucional”: lo que se garantiza en el articulo 28 Il de la
GG seria una instituciéon consolidada, definida y aceptada en el Derecho publico
aleman anterior a la Constitucién. En cambio, en Espafa, a la Constitucién no pre-
cede una “instituciéon de autonomia local” precisa que resulte simplemente recibi-
da por la Constitucién. Antes bien, esa institucion sélo existira por la mediacién de
la ley." Desde otra perspectiva, y ya en tiempos mds recientes, se ha cuestionado
abiertamente que la categoria de la garantia institucional explique con suficiencia
el alcance real actual de lo garantizado por los articulos 137, 140 y 141 de la
CE.” Con esto no se niega la utilidad, atin hoy, del concepto de garantia institucio-
nal,” simplemente se pone de relieve su insuficiencia para explicar la realidad
constitucional actual.

10. Probablemente el concepto de “garantia institucional” nunca fuera, ni siquie-
ra al principio, una categoria verdaderamente explicativa del nuevo régimen cons-
titucional-local. De ahi que aunque en la STC 32/1981 (“diputaciones catalanas”) se
hablara ya expresamente de “garantia institucional” (F] 3), también se utilizaran las
categorias hermenéuticas como “principio de autonomia” (FJ 3) y “derecho de la
comunidad a participar” (F) 4 y 5). O sea: la autonomia local en la Constitucién
como institucién, como principio y como derecho. Y desde luego, hoy, nuestro
Derecho constitucional referido a la autonomia local no se explica con la exigua

I//

8. Por todos: L. PAReJo, desde Garantia institucional y autonomias locales, IEAL, Madrid, 1981, hasta hoy: “La autono-
mia local en la Constitucion”, en S. Mufioz Machado (director), Tratado de Derecho municipal, vol. 1., Civitas, Madrid,
2003, p. 25y ss. (p. 40y ss.).

9. STC 38/1983, FJ 6; 170/1989, FJ 9; 109/1998, FJ 2; 51/2004, FJ 9; 83/2005, FJ 7; 252/2005, FJ 4.

10. Asi: A. FanLo Loras, Fundamentos constitucionales de la autonomia local, CEC, Madrid, 1990, p. 255, nota 42.

11. J. EsTEVE PARDO, “Garantia institucional y/o funcion constitucional en las bases del régimen local”, en REDC, ndm.
31(1991), p. 125y ss. (p. 127 y 130). E. AJa, “Configuracion constitucional de la autonomia local”, en Informe sobre el
gobierno local, INAP, Madrid, 1992, p. 41y ss. (p. 49 y ss.). También: M. T. CARBALLEIRA, La provincia en el sistema autoné-
mico espafiol, Marcial Pons, Madrid, 1993, p. 106.

12. J. GARcia MoriLLo, La configuracién constitucional de la autonomia local, Marcial Pons, Madrid, 1998, p. 26 y ss.

13. En este sentido, J. L. CARRO Y FERNANDEZ-VALMAYOR, “El debate sobre la autonomia municipal”, RAP, num. 147 (1998),
p.89y ss.
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categoria conceptual de la “garantia institucional”. Asi resulta de la jurisprudencia
constitucional y judicial. Y asi lo ha apuntado ya también la doctrina de los autores,
donde se ha subrayado la dimensién positiva (exigencia constitucional de dotacion
de contenido) y se ha propuesto hablar de “garantia constitucional”." Dando un
paso mas, creo que las normas de los articulos 137, 140 y 141 de la CE presentan -al
menos hoy- un contenido dual:® garantizan de forma inmediata y directa (a cada
municipio, provincia e isla) un “minimo de autonomia local”; e imponen a todos
los poderes publicos (cada uno en la esfera de su competencia) la elevaciéon de
esos minimos de autonomia local al “maximo de lo posible”.”
2.2. Garantia constitucional directa de “estandares minimos” de autonomia local

11. Segin lo apuntado mds arriba, la Constitucién garantiza inmediata y directa-
mente, a cada municipio, provincia e isla, un minimo de autonomia local.” Esta
garantia directa de autonomia local se refiere fundamentalmente —pero no sélo-a
la posibilidad de enervar toda injerencia jerarquica de otra organizacion publica en la
gestion de los asuntos de la competencia local.” Habla aqui la jurisprudencia judi-
cial de autonomia local como “no-injerencia de otros poderes publicos en la orde-
nacion y gestion de sus intereses propios [de los municipios]”.” Y se trata, en todo
caso, de una garantia directamente invocable por los entes locales. Bien de forma
individual, ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.” Bien de forma coaliga-
da, mediante el conflicto en defensa de la autonomia local (articulos 75 bis a 75
quinquies de la LOTC).

12. Es cierto que en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional se habla indis-
tintamente de “minimo” y de “contenido esencial” de la autonomia local.” Y tam-
bién es cierto que esta indistincion conceptual se encuentra también en la doctri-
na que analiza la jurisprudencia constitucional”® Pero, sean cuales sean los
términos, la jurisprudencia expresa una Unica idea: que la Constitucién sélo pro-
tege un nivel primario de autonomia local, siendo completable ese nivel por el

14. J. GARcia MoRriLLO, La configuracién constitucional de la autonomia local, p. 1317.

15. Una descripcion tripartita (subjetiva, objetiva e institucional), distinta de la propuesta en este texto y —en mi opi-
nion-también diferente a la explicacion tripartita al uso en Alemania, en J. L. Rivero YSERN, Manual de Derecho local, 5°
edicion, Civitas, Madrid, 2003, p. 53.

16. Esta tesis se expone mas detalladamente en F. VELAScO CABALLERO, Autonomia local: sistema de fuentes, Barcelona,
2005 (aln inédito), p. 18 y ss.

17. Recientemente: STC 51/2004, FJ 9 y 83/2005, FJ 7.

18. M. SAncHEZ MoRON, La autonomia local. Antecedentes histéricos y significado constitucional, Civitas, Madrid, 1990,
p. 176.

19. STS de 15 de marzo de 2005 (Aranzadi 2240).

20. Asi, STS de 25 de octubre de 1995 (Aranzadi 7711); 9 de mayo de 2001 (Aranzadi 7416); 4 de julio de 2003 (Aranzadi
43717); 21 de febrero de 2004 (Aranzadi 1455); 15 de marzo de 2005 (Aranzadi 2240).

21. Asi, STC 38/1983, FJ 6; 170/1989, FJ 9; 213/1988, FJ 2; 51/2004; FJ 9; 83/2005, FJ 7.

22. Asi, M. T. CARBALLEIRA (La provincia...) habla de “niacleo esencial” de la autonomia local (p. 104) para mas adelan-
te referirse a que “lo minimo” que la garantia institucional de la autonomia local comprende son “aspectos organizati-
vos basicos del ente, las potestades institucionales, sus relaciones interadministrativas y un contenido sustancial mini-
mo de competencias” (p. 107). De gestion del interés local como “contenido minimo” de la autonomia local habla M.
SANCHEZ MORON, La autonomia local..., p. 186.
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resto del ordenamiento juridico. En suma, lo garantizado por la Constitucién no es
-mas alld de las apariencias— una institucion. Ni siquiera la “esencia” abstracta de
una instituciéon. Es algo mas preciso: un nivel minimo de autonomia local para
municipios, provincias e islas. La diferencia que se apunta es relevante sobre todo
para los posibles controles de constitucionalidad: los “estandares constitucionales
minimos” de autonomia local son, por un lado, facilmente defendibles en proce-
sos subjetivos (como a mi juicio es el “conflicto en defensa de la autonomia local”
regulado en la LOTC). Al mismo tiempo, los “estandares minimos” permiten con
sencillez la aplicacion de “tests” de proporcionalidad: de toda ley (o actuacién
administrativa) se puede predicar con facilidad si reduce o no el “nivel minimo” de
autonomia local garantizado directamente en la Constitucion; y si ese sacrificio
resulta injustificado (por no idéneo, innecesario y no ponderado).” Estos posibles
controles difieren sustancialmente de los “tests” de recognoscibilidad del conteni-
do esencial de una institucién.*

13. Alaluz de la jurisprudencia constitucional, los articulos 137, 140 y 141 de la CE
no garantizan, mas alla de los minimos, un posible “contenido normal” de la auto-
nomia local.” Ese concepto de “contenido normal” tendria sentido y utilidad en un
sistema normativo en el que se partiera de un reconocimiento constitucional
extenso de la autonomia local. En ese reconocimiento extenso si habria sitio para
un primer nucleo de minimos, no atacable por el legislador; y un segundo circulo
de “normalidad”, reconocido directamente por la Constitucién pero limitable por
la ley (aunque a su vez ésta sometida a limites de proporcionalidad). En suma:
quiza la propuesta de “contenido normal” de la autonomia local puede ser (til en
Derecho aleman, pues alli la jurisprudencia viene interpretando de manera exten-
sa la garantia constitucional de la autonomia local (seguramente porque el articu-
lo 28 1l de la GG es la tinica norma de régimen local con alcance federal), y simul-
tdneamente acepta su limitacion (proporcionada) por la ley. Pero no parece
correcto hablar de “contenido normal” constitucional en un Derecho publico,
como el espariol, donde la ley ocupa una posiciéon de “configuraciéon” de la auto-
nomia local o més precisamente aiin (segtn se viene defendiendo en este estudio),
de desarrollo o elevacién progresiva de la autonomia local garantizada directa-
mente —aunque solo en sus minimos- por la propia Constitucion.

14. La comprensién de la garantia constitucional como “estandar minimo” de
autonomia local® permite articular el Derecho local a través del criterio de la

23. Aun aceptando que el “test” de proporcionalidad no ha de serigual en materia de derechos que en materias com-
petenciales, hay que admitir que también en Derecho de organizacion rige la prohibicion de exceso (la proporcionali-
dad). Asumo hoy, en suma, aunque sélo de forma provisional, la tesis sostenida por L. ORTeGA, “El principio de propor-
cionalidad como garante de la autonomia local”, en Anuario del Gobierno Local 1997, p. 112y ss. Y disiento —también de
forma provisional- de la respuesta de D. SARmIENTO, “El principio de proporcionalidad y la defensa de la autonomia
local”, Revista de Administracion Piblica (RAP), nim. 162 (2003), p. 145y ss., y de la propuesta general de J. M. RobRriGuEz
DE SANTIAGO, La ponderacién de bienes e intereses en el Derecho administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2000, p. 113 a 115.

24. De forma similar en Derecho alemén (en relacion con el articulo 28 1l de la GG): H. MAURER, “Verfassungsrechtliche
Grundlagen der kommunalen Selbsrverwaltung”, en Deutsches Verwaltungsblatt (1995), p. 1037 y ss. (p. 1044).

25. Asi lo ha propuesto M. SANCHEZ MoRON, La autonomia local..., p. 188.

26. También: J. L. Rivero YSerN, Manual de Derecho local, p. 55.
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“norma mas favorable”.” Los articulos 137, 140 y 141 de la CE activan una secuencia
de normas (de distinta procedencia y rango) dirigidas a elevar progresivamente los
“estandares minimos” de autonomia local fijados por la Constitucién. El inicio de
ese sistema progresivo de autonomia local estd en la propia Constitucion, en lo
que garantiza de forma directa (y subjetiva). Pero el nivel definitivo de autonomia
local provendrd de los estatutos de autonomia, los tratados internacionales y las
leyes. Hasta dénde deba llegar finalmente la autonomia local, y cémo se articulan
las distintas normas configuradoras de esa autonomia, son cuestiones no resueltas
a priori con los “estandares minimos” que garantiza directamente la Constitucion.
Mas ello no significa indiferencia constitucional sobre el nivel final de autonomia
local. Como se expondra en el siguiente epigrafe, los articulos 137, 140 y 141 de la
CE contienen también un “principio constitucional” de autonomia local. Esto es: el
deber de alcanzar el “méximo posible” de autonomia. En toda esta exposicion esta
implicito que la autonomia local no es idéntica en toda Espana. Lo serd en sus
“niveles minimos” (los fijados directamente por la Constitucion); en los niveles
mas elevados fijados en la Carta Europea de la Autonomia Local, de 1985; y en los
“niveles basicos”, fijados por el Estado al amparo de su competencia ex articulo
149.1.18 de la CE. Mas alla, seran los estatutos y las leyes autonémicas quienes,
dando cumplimiento al “principio constitucional” de autonomia local, determinen
el nivel final de autonomia de los municipios y las provincias en cada comunidad
auténoma.

2.3. Autonomia local como principio constitucional

15. La Constitucién no sélo garantiza directamente (y subjetivamente) un “minimo”
de autonomia local. También ordena a todos los poderes publicos una actuacion
positiva o favorable a esa autonomia. Se ha dicho, con razén, que “mas que como
una realidad a preservar, la autonomia local [en la Constitucién] se presenta como
un deseado objetivo que la Constitucién marca”.” S6lo en este contexto tiene sen-
tido hablar de “legislador de la garantia institucional”, expresion utilizada en la
doctrina para marcar una relaciéon positiva de la ley en relacién con la garantia
constitucional de la autonomia local.” Ese mandato positivo se refiere, sobre todo,
a la asignacion de competencias a los entes locales, a fin de que cobre contenido
preciso la autonomia local.” Precisamente esta funcién positiva del legislador,
advertida ya por el Tribunal Constitucional desde 1981, ha dado pie para que en la
doctrina se haya propuesto sustituir hoy la categoria “garantia institucional” por la
de “garantia constitucional”.”

27. Similar, para articular las garantias constitucionales de autonomia local, y las contenidas en la Carta Europea de
la Autonomia Local, B. ScHAFFARzIK, Handbuch der Européischen Charta der Kommunalen Selbstverwaltung, Booberg
Verlag, Stuttgart, 2001 (p. 302, § 5).

28. J. EsTeVE, Garantia institucional..., p. 131.

29. L. ORTEGA, “Las competencias como paradigma de la autonomia local”, Justicia Administrativa, niam. extraordina-
rio, 2000, p. 33y ss. (p. 41); en similares términos, J. L. Rivero YSerN, Manual de Derecho local, p. 68.

30. STC 27/1987, FJ 2; y luego, STC 109/1998, FJ 2.

31. J. GARcia MoRiLLO, La configuracion constitucional de la autonomia local, p. 32.
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16. Visto ya que los articulos 137, 140 y 141 de la CE contienen un mandato posi-
tivo, ain hay que precisar cual es el alcance de ese mandato. Si atendemos a la
jurisprudencia se comprobard que el mandato positivo se proyecta sobre todos los
poderes publicos (no s6lo sobre el legislador) y que no se limita a la obtencién de
“suficiente” autonomia local. Asi resulta de la jurisprudencia que equipara la auto-
nomia local garantizada por la Constituciéon y por la Carta Europea de la Autonomia
Local.”? Pues recuérdese que el articulo 3 de la CEAL garantiza no ya un “minimo”
sino un nivel “importante” de autonomia local; y que el articulo 4 de la CEAL esta-
blece que —por principio- las competencias publicas han de corresponder a las
autoridades mas cercanas a los ciudadanos. También hay que traer aqui a colacién
la jurisprudencia constitucional que aplica cdnones de “razonabilidad” a las leyes
que, en materias de tipico interés local, asignan competencias a otras organizacio-
nes publicas.” En estas sentencias se parte de que, en principio, la ley debe tender
a optimizar la autonomia municipal en materias tipicas de interés local, como el
urbanismo. Siendo esto lo que manda el “principio de autonomia local”, s6lo con
razén constitucional suficiente puede la ley eludir la atribuciéon de amplias com-
petencias a los entes locales. Lo que se acaba de describir -y sin perjuicio de lo que
luego sigue— presenta rasgos propios de la categoria juridica de “principio”. Esto
es, como norma diferente a la “regla” que impone a sus destinatarios la consecu-
cién de un objetivo final en la medida de la posible. Por dltimo, no es dificil obser-
var como la jurisprudencia ordinaria tiende a la interpretacién normativa “mas
favorable a la autonomia local” (en asuntos de “interés local”). Dice el Tribunal
Supremo, para limitar el alcance de la reserva de ley sancionadora en los dmbitos
de competencia local, que “hay que atenerse a la solucién jurisprudencial mas
favorable a la autonomia municipal que consagran los articulos 137 y 140 de la
Constitucion [...]7.** Mas clara es alin esta opcién hermenéutica judicial (“pro auto-
nomia local”) al aplicar las normas sobre controles urbanisticos municipales®y las
diversas leyes que atribuyen competencias a los municipios.”

17. Como se ve, el mandato positivo al que me vengo refiriendo no es, en la
actualidad, tnicamente un mandato de suficiencia; es un mandato de optimiza-
cion. A la vista de la jurisprudencia, los articulos 137, 140 y 141 de la CE imponen a
los poderes publicos la consecucién del mdximo posible de autonomia local.
Aquellos preceptos imponen que los poderes del Estado (fundamentalmente, los
legislativos) configuren la autonomia local de forma 6ptima, hasta donde lo permi-
ta la propia Constitucion. Es cierto que en ocasiones la jurisprudencia constitucio-
nal habla s6lo de un mandato de autonomia “suficiente”, pero este enunciado hay
que entenderlo en un contexto competencial: la Constitucion ordena el maximo
posible de autonomia local, pero no siempre a través de la ley estatal. Asi es como

32. Asi, STC 159/2001, FJ 4; y STS de 13 de marzo de 1999 (Aranzadi 2955); 18 de junio de 2001 (Aranzadi 8744); y 4 de
julio de 2003 (Aranzadi 4377).

33. STC 32/1981, FJ 3; 40/1998, FJ 39; 204/2002, FJ 13.

34. STS de 29 de septiembre de 2003 (Aranzadi 6487).

35. Asi, STS de 25 de octubre de 1995 (Aranzadi 7711); y de 18 de abril de 2002 (Aranzadi 4834).

36. Asi, STS de 15 de febrero de 2002 (Aranzadi 2914).
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hay que entender la STC 61/1997, cuando habla de que la ley bésica estatal en mate-
ria local “si excede de lo necesario para garantizar la autonomia local habrd invadi-
do competencias autonémicas y sera, por ello, inconstitucional”.” No es que no rija
frente al Estado el mandato de optimizacion de la autonomia local; simplemente,
en algunas materias el Estado carece de competencia para alcanzar ese maximo u
optimo de autonomia local.

18. Por lo dicho, la autonomia local es hoy, en nuestro orden constitucional, un
principio en sentido estricto. La Constitucion, ademas de garantizar directamente un
“estandar minimo” de autonomia local, impone a todos los poderes publicos la con-
secucion del “maximo posible” de autonomia local. No es de extrafar, en este senti-
do, que en la propia jurisprudencia referida a los articulos 137 y 140 de la CE se hable
con frecuencia de “principio de autonomia local”,* expresion ésta de la que también
se sirve en ocasiones el legislador (asi, disposicién adicional 6.3 de la LBRL, en la
redaccion dada por la Ley 11/1999). El principio, como tipo especifico de norma dife-
rente de la “regla”, contiene propiamente un mandato de optimizacién; esto es, una
orden de satisfaccion maxima de un determinado bien o valor juridico, hasta el limi-
te que se lo permite su concurrencia con otros bienes, valores o principios del
mismo sistema constitucional.” Hablar de la autonomia local como principio —en
sentido estricto- es tanto como identificar en la Constituciéon una opcion a favor del
maximo posible de autonomia local, el maximo que permita la concurrencia de la
garantia constitucional de la autonomia local con otros bienes constitucionales (por
ejemplo, el reconocimiento de competencias a otras entidades territoriales, o la exis-
tencia de intereses supralocales). Una opcién primaria de la Constituciéon en favor
del méaximo posible de autonomia local (principio de autonomia local) exige “justifi-
cacién suficiente” para cada caso en que el legislador (y aplicando la ley, los demas
organos del Estado) decide atribuir competencias (en materias de “interés local”) a
organizaciones juridico-publicas distintas de los municipios, provincias e islas.

19. Hasta aqui se ha propuesto una nueva explicacion de la garantia constitucio-
nal de la autonomia local. Una explicacién acorde con la relevancia actual -en las
leyes y en la jurisprudencia— de lo regulado en los articulos 137, 140 y 141 de la CE.
El concepto de “garantia institucional” de autonomia local, ain hoy imperante,
resulta insuficiente para explicar la invocaciéon y aplicaciéon directa (en procesos
ordinarios y constitucionales) de lo garantizado por la Constitucién. Tampoco se
explica suficientemente la creciente tendencia a interpretar cada norma sobre régi-
men local como un “minimo” susceptible de elevacion, aunque no de reduccién.
Ni la tendencia jurisprudencial a la interpretacion normativa “mas favorable” a la
autonomia local. A mi juicio, todos estos fendmenos reales se explican con una
comprensién dual de la garantia constitucional de la autonomia local: como “estan-
dar minimo de autonomia”, garantizado directamente por la Constitucién a todos

37.STC 61/1997, FJ 25.

38. En la jurisprudencia constitucional: STC 4/1981, FJ 3, 32/1981, FJ 3; 2/1987, FJ 2; 159/2001, FJ 12; y en la judicial: STS
27 de enero de 2000, Aranzadi 51; 22 de junio de 2000, Aranzadi 7568; de 18 de abril de 2002, Aranzadi 4834.

39. J. M. RobRiGUEZ DE SANTIAGO, La ponderacion de bienes e intereses en el Derecho administrativo, Marcial Pons,
Madrid, 2000, p. 139y ss.
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los municipios, provincias e islas. Y como “principio constitucional” que impone a
todos los poderes publicos (cada uno en la esfera de su competencia o jurisdic-
cion) la consecucion del “méaximo posible” de autonomia local. A partir de esta
comprensién dual de la garantia constitucional se puede explicar el Derecho local
en su conjunto. Las distintas normas que integran el Derecho local se ordenan con-
forme a criterios de validez. Esos criterios son unas veces de jerarquia y otras de
competencia (o reserva). Ahora bien: sin cuestionar esta articulacion, el “principio
constitucional” de autonomia local dota de un sentido especifico a cada norma del
sistema. Permite entender que cada norma contiene un “estandar minimo” de
autonomia local. Y que cada norma tolera o autoriza (implicitamente) la elevacion
de esos minimos por otras normas (incluso de distinta jerarquia y competencia).
De esta manera, en los posibles casos de conflicto normativo (obviamente, entre
normas validas) el “principio constitucional” de autonomia local determina la apli-
cacion de aquella norma que establece el “estandar” mas elevado de autonomia
local. A partir de esta construccion se pueden extraer propuestas practicas para las
nuevas normas de Derecho local in fieri: las contenidas en la propuesta de reforma
del Estatuto de Catalufia (mas las que se pueden derivar de la ampliacién compe-
tencial de Catalufa en materia de régimen local) y las propuestas en el borrador de
la nueva Ley del gobierno y la administracién local. Como vamos a ver en seguida,
nuestro sistema constitucional parte de la superioridad normativa de los estatutos
respecto de las leyes basicas del Estado. Y también parte de la supremacia de la ley
basica sobre las leyes autonémicas de desarrollo. Pero, siendo esto el punto de
partida indiscutible, el alcance de estos criterios nemodinamicos ha de completar-
se, en el caso del Derecho local, con la necesaria eficacia del “principio constitu-
cional” de autonomia local. Este principio constitucional va a actuar, fundamental-
mente, en los casos de normas validas concurrentes (asi, de una norma estatutaria
y una norma basica; o de una norma autonémica exclusivay una norma basica esta-
tal). El “principio constitucional” de autonomia local va a primar, en casos de con-
currencia normativa, la aplicacién de la norma “mas favorable a la autonomia local”.
Todo ello se explica a continuacién.

3. Posicion de los estatutos en relacion con las leyes basicas de régimen local

20. Hasta aqui se ha expuesto la relevancia actual de la garantia constitucional de la
autonomia local para el conjunto del Derecho local. A partir de aqui es necesario
plantearse y resolver las posibles disfunciones que pueden derivarse de la modifi-
cacion de una pieza muy relevante del sistema de Derecho local; hablo de los esta-
tutos de autonomia. Si tomamos como referencia la propuesta de reforma del
Estatuto de Cataluiia, es necesario plantearse dos cuestiones de principio: la rela-
cion de la regulacion estatutaria directa sobre la autonomia local (articulos 83 a 92)
con lo regulado en la LBRL (y en el BLGAL); y segunda cuestion, a la vista de la
ampliacién competencial de la Generalitat en materia de régimen local (articulos
151 y 160 del PREAC), la posible concurrencia (en Catalufia) entre la legislacion
basica estatal y la legislacién autonémica de régimen local. Las cuestiones plantea-
das, circunscritas al Derecho local, forman parte de un debate mds amplio sobre la
posicion constitucional de los estatutos de autonomia (en especial, de la propues-
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ta de reforma del Estatuto de Catalufa) en relacion con las leyes bdsicas estata-
les. Las lineas generales de este debate son proyectables al ambito del régimen
local. Aunque, como también se verd, el planteamiento conflictivo de fondo puede
recibir soluciones especificas a través del “principio de autonomia local” de los
articulos 137, 140 y 141 de la CE, que puede articular complementariamente —mas
alla de los criterios de jerarquia, competencia y reserva- las fuentes del Derecho
local. En este estudio voy a abordar, en primer lugar, la primacia formal de los esta-
tutos de autonomia en relacion con las leyes basicas estatales de régimen local. Y
sentado esto, voy a analizar de qué manera el “principio constitucional” de auto-
nomia local puede modular, para el concreto ambito del Derecho local, la posicion
de prevalencia formal del Estatuto.

3.1. Primacia formal del Estatuto sobre la legislacion basica

21. Como punto de partida se puede afirmar que el Estatuto de autonomia preva-
lece, en caso de conflicto normativo, sobre la legislacion bésica de régimen local.
Esto es lo que, como en seguida se verd, resulta de la actual jurisprudencia consti-
tucional, dictada bajo la vigencia de la LBRL. En fechas recientes se ha puesto en
tela de juicio este planteamiento de principio.” Y se han dado al respecto argu-
mentos razonables. Pero creo que estos argumentos sirven para inspirar una nueva
interpretacion del sistema de fuentes, no describen la doctrina constitucional
actual. Luego voy a entrar en ese debate, que considero de constitutione ferenda.
Pero primero voy exponer el Derecho constitucional actual: en él se plasma clara-
mente la primacia de la regulacion estatutaria sobre la legislacion bésica estatal.
22. Desde 1985 esta vigente en Espafa una ley basica estatal (LBRL) especifica-
mente dirigida a regular de forma completa el régimen local espanol. Con ello res-
pondia el legislador estatal a un encargo explicito formulado por el Tribunal
Constitucional. Ya en la STC 4/1981 declaré el Tribunal que “el ajuste —en términos
positivos— de la legislacion de régimen local a la Constitucién se producira cuando
se promulgue una nueva ley, en cumplimiento del mandato implicito contenido en
los articulos 148.1.1 y 149.1.18 de la Constituciéon”.” De ahi viene la Ley reguladora
de las bases del régimen local. En esta ley, el Estado interpreté de manera laxa su
competencia sobre “bases del régimen juridico de las administraciones publicas”
(articulo 149.1.18 de la CE) y llevé a cabo una regulacion extensa e intensa de las
entidades locales. La Ley estableci6 un “ordenamiento institucional”® completo
para la Administracion local. La regulacion fue extensa porque se proyecto sobre
todos los aspectos de la organizacién y funcionamiento de las entidades locales;

40. Por todos, L. OrTeGA, “Reforma constitucional y reforma estatutaria”, cito por la version presentada en la
Fundacion Jiménez Abad, Zaragoza, 2005, p. 35y ss. Y la respuesta de C. VIver, “En defensa de los estatutos de autono-
mia como normas juridicas delimitadoras de competencias. Contribucion a una polémica juridico-constitucional”, que
cito por su version original de octubre de 2005. Véase también, C. VIVer, La reforma de los estatutos de autonomia, CEPC,
Madrid, 2005, p. 11y ss.

41. Asi, L. ORTEGA, Reforma constitucional..., p. 35.

42. STC 4/1981, FJ 5.

43. L. PAREJO, “Una vision sobre el gobierno local”, Anuario del Gobierno Local 2004, p. 41y ss. (p. 57).
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tanto de las previstas en la Constituciéon (municipios, provincias y, en menor medi-
da, islas), como de otras posibles entidades locales de creacion voluntaria (por los
municipios) o por las diferentes comunidades auténomas. La regulacioén fue, tam-
bién, intensa. Porque en las amplias materias reguladas, la normacién no se con-
trajo al mero establecimiento de principios. La regulacién de la LBRL se puede con-
siderar como de detalle en muchos aspectos, dejando un ambito de regulacion
escaso tanto para las comunidades autbnomas como para los propios entes loca-
les. Piénsese, por ejemplo, en la regulacion de los 6érganos necesarios de los ayun-
tamientos; esos 6rganos son regulados con precision y concrecién en la LBRL. Al
punto de que es dificilmente imaginable un margen de politica legislativa propia
para cada comunidad auténoma. También es muy reducido el margen de propia
regulacion de cada ayuntamiento o diputacién provincial. El Estado entendi6 que
su competencia de bases permitia una regulacién detallada de la organizacién
necesaria de ayuntamientos y diputaciones provinciales, y que la competencia de
desarrollo (de las comunidades autonomas) estaba referida no tanto al desarrollo
legislativo de esos 6érganos como a la creacion de otros posibles 6rganos comple-
mentarios.

23. El Tribunal Constitucional, en su enjuiciamiento de diversos preceptos
impugnados de la LBRL, acept6 con caracter general la interpretacion que de la
propia competencia habia expresado el Estado en su regulaciéon de la LBRL. Y lo
hizo apoyando la competencia del Estado en la garantia constitucional de la auto-
nomia local.* Esta opcién hermenéutica venia de antes. Pero ahora se produce una
trabazén completa entre autonomia local y competencia estatal sobre autonomia
local.” Se entiende, de esta manera, que las normas de régimen local configuran
positiva o negativamente la autonomia local. Pero no son en ningin caso indife-
rentes a esa autonomia. Se llega asi a la practica confusién entre autonomia y régi-
men local, lo que por principio venia diferenciado en los articulos 137, 140 y 141 de
la CE, por un lado, y en el articulo 149.1.18 de la CE (en relacién con los distintos
estatutos de autonomia), por otro lado.

24. La LBRL no sélo fue objeto de un control negativo de constitucionalidad. A
partir de la STC 214/1989, el Tribunal Constitucional se sirve de aquella ley como
instrumento o canon complementario de constitucionalidad. No sélo en conflictos
de orden competencial con las comunidades auténomas (donde la LBRL puede ser
canon mediato de inconstitucionalidad de una ley autonémica), sino, incluso,
como instrumento de definicion constitucional de la autonomia local garantizada
por la Constitucion. A la hora de precisar el alcance de la autonomia local, el
Tribunal Constitucional se ha servido, de forma clara y decidida, de la regulacién
contenida en la LBRL. No es infrecuente que el propio Tribunal Constitucional se
sirva, en sus juicios de constitucionalidad, de preceptos concretos de la LBRL.* Se
puede afirmar, asi, que el Tribunal ha “constitucionalizado” la LBRL. El resultado es,

44. STC 214/1989, FJ 1.

45. T. FonT 1 LLOVET, “La reconstrucion juridica de la autonomia local”, en Anuario del Gobierno Local 2003, p. 11y ss.
(p. 40).

46. Asi, expresamente, entre otras, STC 27/1987, FJ 4.
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como vengo diciendo, una notable extension de los canones constitucionales. Y,
consecuentemente, una restriccion del ambito de regulacién que resta a las comu-
nidades auténomas. Bien porque se lo impide una concepcién constitucional muy
amplia de la autonomia local; bien como consecuencia de las bases estatales ampa-
radas en el articulo 149.1.18 de la CE.

25. Ala integracion de la LBRL en los dos cdnones primarios de constitucionalidad
se llega mediante la mezcla y confusion entre la autonomia local (articulos 137, 140
y 141 de la CE) y la competencia bésica del Estado ex articulo 149.1.18 de la CE. De
tal manera que la regulacién basica estatal se tiene por regulacién de la autonomia
local; y la tutela de la autonomia local se tiene por tarea basica estatal al amparo del
articulo 149.1.18 de la CE. Es visible una clara voluntad jurisprudencial (constitucio-
nal) de reforzar la competencia estatal basica sobre “régimen juridico” de la
Administracién local (articulo 149.1.18 de la CE) a base de vincular el régimen local
basico (que es competencia legislativa del Estado) con la idea de autonomia consti-
tucional de las entidades locales. Tal como dice la STC 27/1987, F) 3: “Dado que a tra-
vés de la garantia constitucional de la autonomia local se configura un modelo de
Estado (STC 32/1981, F) 5), corresponde a los érganos centrales de éste la fijacion de
principios o criterios bdsicos en esta materia, de aplicacién en todo el territorio
estatal, y asi se deduce de lo dispuesto en el articulo 149.1.18 de la CE de la
Constitucion.” La STC 214/1989 habla una y otra vez, al enjuiciar un posible exceso
competencial del Estado en la LBRL, de “las bases conforme al articulo 149.1.18 de la
Constitucion en relacion con los articulos 137 y 140 de la misma” [F] 4.a)], o de que
“el Estado no se ha excedido de la competencia que, con cobertura en el articulo
149.1.18 de la Constitucién, puesto en relacién con los articulos 137 y 140 de la
misma norma fundamental, le corresponde a fin de regular los requisitos que con
caracter necesario deben reunir los municipios” [F) 8.b)]. La misma vinculacién esta
presente, por mas que el lenguaje quiera ser evasivo, en la STC 159/2001, donde se
dice que “el cauce y el soporte normativo de la articulacion de esta garantia institu-
cional es la Ley estatal de régimen local” (F) 4). De esta manera se refuerzan las bases
del Estado, frente a las comunidades auténomas. Alli donde haya interés local (arti-
culos 137 y 140 de la CE) hay también competencia legislativa basica del Estado. Asi
que las bases (ex articulo 149.1.18 de la CE) no s6lo son normas sobre el régimen
juridico de las administraciones publicas sino que ademas definen lo protegido por
la autonomia local de los articulos 137 y 140 de la CE.

26. La LBRL, como toda ley basica del Estado, ocupa una posicién infraordenada
respecto del Estatuto de autonomia. Admito que esa superioridad constitucional
no implica que el Estatuto sea canon de validez de la ley basica estatal.” Pues, jus-
tamente, el juicio de validez requiere la identidad territorial de las normas en cues-
tion. Y esto es precisamente lo que no se da en las relaciones entre un estatuto (por
definicion aplicable s6lo a una comunidad auténoma) y la ley bdsica estatal. Asi
que la superioridad del Estatuto consistird, mds bien (y asi lo refleja la jurispruden-
cia) en la inaplicabilidad de norma basica estatal alli donde entre en conflicto con

47. Esta conclusion, con otros argumentos, en J. L. REaueJo, Sistemas normativos, Constitucién y ordenamiento,
McGraw-Hill, Madrid, 1995, p. 57.
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un estatuto. El hecho de que tanto el Estatuto de autonomia como la LBRL se con-
sideren indiferenciadamente, con cierta impropiedad, como “bloque de la consti-
tucionalidad”® no permite homogeneizar su posiciéon constitucional. De despejar
toda duda se ha ocupado la propia jurisprudencia constitucional. En esta jurispru-
dencia podemos observar dos formas de afirmar la posicién supraordenada del
Estatuto, respecto de leyes bdsicas del Estado. En ocasiones el Tribunal
Constitucional se sirve de una norma estatutaria como canon de constitucionali-
dad, junto con la propia Constitucién, frente a una norma bdsica estatal impugna-
da. En el segundo grupo de casos la norma estatuaria no acttia propiamente como
canon de constitucionalidad, no sirve a un juicio de licitud constitucional, pero si
como criterio para concluir que una determinada norma bdsica estatal no es apli-
cable en una determinada comunidad auténoma. La distincién recién hecha quie-
re ser fiel con la Constitucion y con la notable diferencia que existe entre procesos
en los que se enjuician normas bdsicas estatales y procesos en los que se enjuician
normas autonémicas, y donde es necesario precisar si el canon de constitucionali-
dad aplicable al caso resulta de una norma estatal o de un precepto estatutario.
Pero marcada esta distincion, en seguida hay que sefalar que el fallo de inconsti-
tucionalidad en ambos grupos de casos puede ser equivalente. Puede consistir,
como en seguida veremos, en una declaracién de inaplicabilidad de una norma
bésica estatal en una determinada comunidad auténoma. Esta precision es rele-
vante precisamente para subrayar la variabilidad de los cdnones de constituciona-
lidad en funcién de la comunidad auténoma sobre la que se proyecten.

27. Son varias las ocasiones en las que el Tribunal Constitucional ha enjuiciado la
conformidad constitucional de leyes bdsicas del Estado. Y al hacer ese juicio ha uti-
lizado, como canon de constitucionalidad, lo dispuesto en uno o varios estatutos
de autonomia. El juicio de constitucionalidad no se ha limitado a un cotejo de la
norma estatal con el listado de competencias del articulo 149.1 de la CE. También
los estatutos de autonomia han integrado el canon de constitucionalidad.” De esta
manera, dentro del denominado “bloque de la constitucionalidad”, el Tribunal
Constitucional ha dotado de preferencia o posicién supraordenada al Estatuto de
autonomia respecto de la legislacion basica del Estado. Este tipo de juicio lo encon-
tramos tanto en el ambito local como en otras materias o sectores proximos.

a) Es el caso, en primer lugar, de la STC 214/1989, donde se enjuiciaba directa-
mente la LBRL. El Tribunal Constitucional se sirve, para integrar los canones de
constitucionalidad, de lo dispuesto en materia local en varios estatutos de auto-
nomia. Fundamentalmente, en los estatutos de Galicia y Catalufa. Y se toma en
cuenta por el Tribunal Constitucional no sélo las normas estatutarias atributivas
de competencias sino también otras normas estatutarias, fuera de los descripto-
res competenciales, idéneas para el juicio de constitucionalidad. Es el caso de
ciertas normas sobre organizacion territorial en el Estatuto de Galicia. En suma, no
cabe aqui duda alguna de la posicion supraordenada de los estatutos de autono-
mia —en su conjunto- respecto de la LBRL. Y no cabe decir aqui, como se ha hecho

48. Asi, STC 27/1987, FJ 4, Gltimo parrafo; y STC 109/1998, FJ 12.
49. Disiento, por tanto, de la afirmacion de L. ORrTEGA, Reforma constitucional..., p. 36.
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en alguna ocasion,” que esta sentencia se refiere a comunidades auténomas fora-
les (y que, por tanto, el argumento normativo para la supremacia del Estatuto esta-
ria en la disposicién adicional primera de la Constitucién). Pues la STC 214/1989
aplica la misma doctrina al Estatuto vasco y al Estatuto gallego, y es obvio que en
este ultimo caso no rige la disposicién adicional primera de la Constitucion.

b) En otro ambito material cercano, como es el de la Administracion corporativa,
también el Tribunal Constitucional ha dejado clara la preferencia ordinamental del
Estatuto respecto de las leyes basicas del Estado. Es el caso de la STC 206/2001, refe-
rida a la Ley 3/1993, basica de camaras oficiales de comercio, industriay navegacion.
El Tribunal Constitucional se sirve aqui de los estatutos de Catalufa y de la
Comunidad Valenciana para formar, junto con el tenor literal del articulo 149.1.18
de la CE, el canon constitucional aplicable a una ley basica estatal. Tal es la rele-
vancia que se concede a los estatutos de autonomia que, en realidad, forma dos
canones de enjuiciamiento distintos, uno a partir del Estatuto de Catalufa y otro a
partir del Estatuto valenciano. Fruto de este método de enjuiciamiento, tan atento
a los términos de los estatutos de autonomia, es el fallo. En él no se cuestiona la
validez de los diversos preceptos impugnados de la ley basica estatal; el fallo se
limita a declarar que ciertos preceptos calificados de basicos por el Estado (califi-
cacion no directamente contradicha por el Tribunal) no rigen en Catalufia o en la
Comunidad Valenciana. Esto es, ciertas normas bdsicas estatales, aun siendo ple-
namente vdlidas y basicas, no son aplicables en algunas comunidades auténomas,
justamente porque respecto de ciertas comunidades autonomas la competencia
basica estatal es limitada. En suma, la competencia estatal basica ex articulo 149.1.18
de la CE no es uniforme: es mas extensa o limitada en funcion de lo que para cada
comunidad auténoma dispongan los respectivos estatutos de autonomia. En con-
creto, tal como resulta del fallo, la competencia basica estatal sobre camaras de
comercio (en tanto que administraciones publicas) es ligeramente mas extensa en
Catalufia que en la Comunidad Valenciana, fruto del distinto tenor de los respecti-
vos estatutos de autonomia.

28. Son también varias las ocasiones en que el Tribunal Constitucional ha consi-
derado que un estatuto de autonomia prevalece, en caso de conflicto aplicativo,
sobre una norma basica estatal amparada en el articulo 149.1.18 de la CE.

a) El desplazamiento aplicativo de una norma basica estatal, cuando no se adecua
a lo establecido en un estatuto de autonomia, se afirma —siquiera de forma parca e
incidental- en la STC 27/1987, sobre coordinacién de las diputaciones provinciales
valencianas.” A fin de enjuiciar si una norma legal valenciana habia infringido lo
dispuesto en los articulos 65 y 66 de la LBRL (controles autonémicos sobre las enti-
dades locales) se toma en consideracion la posibilidad de que el Estatuto valencia-
no (EACV) hubiera dispuesto un sistema de control especifico, caso en el cual no
podria hablarse de inconstitucionalidad de la Ley valenciana. Asi afirma el Tribunal
que “las reglas competenciales en materia de régimen juridico de las administra-

50. T. De LA QuADRA-SALCEDO JANINI, “4Es el Estatuto de autonomia una norma capaz de modular el alcance de la legis-
lacion basica del Estado”, REDC, niim. 72 (2004), p. 135y ss. (p. 150).
51. STC 27/1987, FJ 9.

Anuario del Gobierno Local 2005 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 84-611-1455-8 Institut de Dret Public



ESTATUTOS DE AUTONOMIA, LEYES BASICAS Y LEYES AUTONOMICAS EN EL SISTEMA DE FUENTES DEL DERECHO LOCAL 137

ciones publicas (articulo 149.1.18 de la CE) [...] han de ser respetadas a no ser que,
en algln aspecto concreto, su inaplicacién resulte expresa e inequivocamente de
lo dispuesto en el Estatuto de autonomia de una determinada comunidad, como
una caracteristica especifica de la misma” (FJ 9). El Tribunal interpreta que el articu-
lo 47.5 del EACV contiene Gnicamente una “referencia genérica a las medidas nece-
sarias para obligar a las diputaciones al cumplimiento forzoso de sus obligaciones”
y no un verdadero régimen especial de controles sobre las diputaciones provin-
ciales. Y es precisamente esta constatacion la que le lleva a aplicar al caso las nor-
mas bdsicas sobre controles de legalidad establecidas en los articulos 65y 66 de la
LBRL.

b) También es el caso de la STC 109/1998, referida a las leyes catalanas 5/1987 y
23/1987, sobre diputaciones provinciales. La sentencia trae causa de varias cuestio-
nes de inconstitucionalidad en las que se planteaba la posible inconstitucionalidad
de las leyes locales catalanas por contradiccidn con la garantia constitucional de la
autonomia local y con el orden competencial en materia provincial (que los pro-
pios 6rganos judiciales centran en el articulo 149.1.18 de la CE complementado con
el articulo 36 de la LBRL, directamente referido a la organizacién y competencias
provinciales). En este caso, y atendiendo a la singularidad del Estatuto catalan en
materia provincial (disposicion transitoria 6.6 del EAC), el Tribunal no lleva a cabo
un juicio previo de constitucionalidad sobre la LBRL sino un juicio de aplicabilidad
de esa misma ley bdsica estatal en Catalufia. Aunque esta sentencia se ha califica-
do en la doctrina como “excepcional”,” habria que sefalar que lo propiamente
excepcional son los procesos en los que se enjuicia la conformidad estatutaria de
una ley de bases. Pero cuando ese control se da —como en el caso de la STC
109/1998- la respuesta del Tribunal no es excepcional, sino ordinaria: prioridad apli-
cativa del Estatuto respecto de las leyes basicas.

29. Més alla de las singularidades procesales propias de los asuntos descritos (en
especial, el hecho de que la STC 109/1998 se dictara a partir de cuestiones de
inconstitucionalidad acumuladas) hay que sefalar la idoneidad general del juicio
constitucional de aplicabilidad (eficacia territorial) conforme al principio dispositi-
vo que rige la formacién y aprobacién de los estatutos de autonomia. Partimos aqui
de que es cada estatuto de autonomia el que, en el seno del “bloque de la consti-
tucionalidad”, marca los limites a las normas basicas estatales. Y precisamente por-
que los estatutos de autonomia no tienen que ser coincidentes (como consecuen-
cia del propio principio dispositivo) no hay un canon dnico para el enjuiciamiento
de las normas bdsicas estatales. Habra diversos canones de constitucionalidad, en
funcién de los diversos estatutos de autonomia, que marcaran los limites de apli-
cabilidad de las normas estatales en cada comunidad auténoma.

30. Conforme a lo dicho, se puede concluir que no sélo la LBRL no es canon de
constitucionalidad del Estatuto sino que, ademas, la reforma de uno o varios esta-
tutos (en materia local) no afecta de manera general a la LBRL. La actual Ley 7/1985
(o la que pueda resultar del borrador de la LGAL) verd Ginicamente limitada su apli-

52. T. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, Estatuto de autonomia..., p. 151.
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cabilidad en alguna concreta comunidad auténoma, pero nada cambiard en su ade-
cuacion a la Constitucion y en su aplicabilidad a otras comunidades auténomas (en
funcién de lo que determinen sus correspondientes estatutos). De esta forma, la
LBRL no cumpliria ya la funciéon de “minimo normativo” de la autonomia local en
toda Espafa sino sélo alli donde esa regulaciéon no resulte desplazada por el
Estatuto de autonomia.”

31. Estoy de acuerdo, en lineas generales, en que la primacia del Estatuto de auto-
nomia sobre la legislacion bdsica estatal pone en cuestion el propio concepto de
norma bdsica como “minimo comin denominador” normativo para toda Espafia.
Habra normas basicas aplicables en toda Espafa y normas basicas inaplicables en
algunas comunidades auténomas.* La norma basica ha de describirse entonces,
simplemente, como una norma estatal materialmente incompleta (porque no puede
agotar su objeto de regulacién) aplicable alli donde el Estatuto de autonomia no lo
impida. Esta descripcién de lo basico no resulta extravagante a nuestro sistema cons-
titucional. Por un lado, el Tribunal Constitucional viene aceptando, de forma pacifi-
ca, la existencia de normas basicas por distintas razones aplicables s6lo en una parte
de Espana. Por otro lado, el distinto alcance de lo basico (en relacién con las dife-
rentes comunidades autbnomas) es, mas bien, una consecuencia natural de la forma
constitucional de Espafa. Detengdmonos en estos dos planteamientos.

32. Es cierto que en la jurisprudencia constitucional se viene repitiendo, como
clausula de estilo, que las bases son un “comin denominador normativo” y que en
la imagen comun de las bases esta la idea de normas aplicables en el conjunto de
Espafa.” Pero esta imagen, con ser cierta, no es completa. Junto a esas bases apli-
cadas en toda Espafa (y complementadas con normas autonémicas), existen otras
bases que, por distintas razones, presentan una aplicacion territorial u objetiva muy
limitada. De forma tal que el Tribunal Constitucional ha admitido que el legislador
basico puede, “en supuestos excepcionales”, establecer bases que no contengan
una regulacién absolutamente uniforme en todos los casos, cabiendo excepciones
relativas a supuestos especificos.” Vemos algunos ejemplos donde es natural, y asi
lo ha aceptado el propio Tribunal Constitucional, la existencia de normas basicas
singulares.

a) A veces, las bases estatales presentan un ambito de aplicacién muy limitado en
funcién de que la materia objeto de regulacion es en si misma muy acotada o limi-
tada. Es el caso de los parques nacionales. Cada parque nacional, creado cada uno
por ley singular del Estado, dispone de su respectivo plan de ordenacién de los
recursos naturales (PORN) aprobado por real decreto. Pues bien, en relacion con
el PORN del Parque Nacional de los Picos de Europa consideré el Tribunal
Constitucional” que no habia ébice alguno en considerar que parte de las normas

53. En contra, T. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, Estatuto de autonomia..., p. 138 y 154.

54, J. BARNES, “Legislacion bésica y Estatuto de autonomia”, en Estudios sobre la reforma del Estatuto, Institut
d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2004, p. 93y ss. (p. 119). Critica el resultado: L. OrTEGA, Reforma constitucional..., p. 49.

55. Entre otras, STC 50/1999, FJ 3.

56. STC 214/1989, FJ 26; 147/1991, FJ 4.d) y 5; 109/1998, FJ 5; 50/1999, FJ 6.

57. STC 306/2000, FJ 9.
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contenidas en dicho PORN (aquellas que no presentaban un nivel de detalle exce-
sivo) quedaban amparadas en la competencia estatal basica sobre medio ambien-
te (articulo 149.1.23 de la CE). En suma, no aprecia el Tribunal Constitucional obs-
taculo alguno en que el Estado regule, al amparo de un titulo competencial de
legislacion basica, un supuesto fisico concreto, como es la proteccion singular de
un concreto parque nacional. Lo bdsico no excluye la regulacion concreta; impide,
eso si, que la regulacién especial invada la competencia de desarrollo normativo
de la correspondiente comunidad auténoma.

b) También es posible que las normas basicas acoten territorialmente su dmbito
de vigencia espacial, alli donde hay una razén objetiva suficiente que lo justifique.
Tenemos, por de pronto, leyes basicas estatales que excluyen parcial o totalmente
la aplicacién de sus normas en determinados territorios, como los insulares. Es el
caso de la disposicién adicional 3 de la Ley 6/1998, de régimen del suelo y valora-
ciones. En ella se prevé que en los territorios insulares podran existir criterios de
clasificacién del suelo distintos de los que rigen con caracter general en el con-
junto de Espafa. Al enjuiciar la constitucionalidad de este precepto dijo el Tribunal
Constitucional que “la competencia sobre ‘condiciones basicas’ del articulo 149.1.1
de la CE no exige al Estado la fijacién de estandares juridicos uniformes incluso alli
donde la propia Constitucién ha reconocido la existencia de circunstancias dife-
renciales. Es asi que el mandato de atencion a las circunstancias del hecho insular,
contenido en el articulo 138.1 de la CE, justifica una modulacién objetiva de las
‘condiciones basicas’ del derecho de propiedad, cuando éste se ejerce sobre suelo
insular”.*® Vemos, pues, como las normas bdsicas no siempre son aplicables en toda
Espafa. Al catdlogo de excepciones habria que sumar, de acuerdo con lo dicho en
este estudio, los casos en los que un estatuto de autonomia desplaza la vigencia de
la legislacion basica estatal en su territorio.”

33. El Estatuto de autonomia, en nuestro sistema constitucional, completa el sis-
tema de distribucion de competencias regulado de forma inacabada en la
Constitucion. El Estatuto, cierto es, no atribuye competencias al Estado, sélo a cada
comunidad auténoma. Pero es innegable que también el alcance de las competen-
cias estatales estd condicionado por lo que establezca cada estatuto. En otras pala-
bras: el reparto de competencias, en nuestro sistema constitucional, resulta del
“juego conjunto de la Constitucion y los diecisiete estatutos de autonomia”.*

a) Por de pronto: es el propio articulo 149.3 de la CE el que, mediante la clausula resi-
dual de competencia, establece que al Estado corresponden las competencias no
reservadas directamente (las no enunciadas en el articulo 149.1 de la CE) sélo en la
medida en que no hayan sido asumidas por las comunidades auténomas. Y, como es
obvio que los estatutos pueden contener diferentes determinaciones competenciales,
la conclusién es doble y obvia: las competencias del Estado (mas alla del listado del arti-
culo 149.1 de la CE) dependen de lo que establezcan los estatutos de autonomia; y,
segunda conclusioén, las competencias del Estado pueden ser de diferente extensién e

58. STC 164/2001, FJ 51.
59. Asi, STC 214/1989, FJ 15.
60. C. VIVer, En defensa de los estatutos de autonomia..., p. 12.
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intensidad en cada comunidad auténoma, en funciéon de lo que establezca cada
Estatuto. Cierto es que el Tribunal Constitucional nunca se ha servido expresamente
del articulo 149.3 de la CE para identificar competencias estatales; pero lo relevante
ahora es sefalar como la propia Constitucién atribuye al Estatuto una funcién relevan-
tey directa a la hora de atribuir competencias tanto a cada comunidad auténoma como
al Estado (en el territorio de cada comunidad). Hay razones de peso, creo, para criticar
esta funcién constitucional del Estatuto. Pero lo cierto es que ésta es una opcién cons-
titucional clara. Modificable, cierto. Pero, hasta entonces, Derecho vigente.

b) Todo Estatuto, a la hora de atribuir competencias a una comunidad, ha de ate-
nerse a los limites que le impone el articulo 149.1 de la CE (materias competencia-
les reservadas al Estado). Esto es obvio. Pero en esta posicion de sometimiento a la
Constitucion hay dos operaciones juridicas relevantes. Una: la interpretacion, por
el poder estatutario, de los confines propios de cada materia reservada al Estado;
esta interpretacion podra ser inconstitucional si minimiza el alcance de lo bésico.
Y dos: la decision estatutaria sobre el grado de competencias que, dejando intacta
la competencia estatal, ha de corresponder a cada comunidad. Esto es: nada impo-
ne que el Estatuto, una vez identificado en una materia determinada el “tramo
competencial” reservado al Estado, atribuya el resto de la materia competencial a
la propia comunidad auténoma. Lo dicho se ejemplifica bien en las materias com-
partidas, esto es, distribuidas con el criterio bases-desarrollo: el Estatuto ha de
interpretar, antes de nada, lo que la Constitucién ha reservado (por bdsico) al
Estado. Luego, cada Estatuto ha de decidir —a la vista de la singularidad de cada
comunidad- hasta donde ha de llegar la competencia de desarrollo: si ocupar todo
el espacio no reservado al Estado o si ocupar s6lo una funciéon de complemento
normativo ejecutivo. O, incluso, ninguna funcién normativa ad extra. Entonces, es
claro que los confines de la competencia estatal basica dependeran —en cada
comunidad auténoma- de lo que establezca cada Estatuto.” Salvado el nicleo bési-
co irreductible, la competencia estatal podra ser muy extensa (si la competencia de
desarrollo se configura de forma limitada); o podrd ser mas restringida (si el
Estatuto define la competencia de desarrollo hasta alcanzar el limite de lo reserva-
do al Estado). En suma, el alcance de la competencia estatal en cada comunidad
autébnoma depende, de una forma natural, de lo que dispongan los estatutos.

3.2. Articulacion funcional de los estatutos y la legislacion basica de régimen local

34. Hasta aqui se ha afirmado la primacia del Estatuto sobre la legislacion basica de
régimen local, segln resulta de la jurisprudencia constitucional. Pero con ello no se
cierra la articulacién de las normas basicas con las estatutarias y las autonémicas.
Antes se ha dicho que el Derecho local, entendido como sistema, no se articula tni-
camente a través de los criterios de jerarquia, competencia y reserva de ley. Que es
necesario partir de esos criterios, comunes a todo el sistema de fuentes, pero que su
relevancia ultima puede venir determinada por la vigencia del “principio constitu-
cional de autonomia local”. Esto es, de un mandato constitucional, dirigido a todos

61. El mismo resultado, en J. BARNES, Legislacion basica..., p. 110-112y p. 118.
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los poderes publicos (y por tanto, al poder estatutario y al legislativo, estatal o auto-
némico) para que maximicen la autonomia local. Eso si, en los términos de la propia
competencia y previa ponderacién con otros bienes o principios constitucionales.
35. Para comprender la relevancia real del principio constitucional de autonomia
local es necesario partir de una situacion a priori de concurrencia normativa entre la
regulacion estatutaria directa del régimen local (como la que figura en los articulos 83
a 92 del PREAC) y la legislacion basica estatal de régimen local. Por definicion, tanto la
legislacion basica del Estado como el Estatuto de autonomia son aplicables en un
mismo territorio. Por eso pueden entrar en conflicto aplicativo. Pues bien, en esta
situacion, el sistema constitucional contiene ya de antemano dos criterios encadena-
dos para primar la eficacia de una norma, en perjuicio de la otra. El punto de partida
es la aplicacion de la norma estatutaria. Ya se ha visto antes como la jurisprudencia
constitucional le reconoce al Estatuto de autonomia un “plusvalor” general frente a
las normas basicas estatales. Pero esta primacia aplicativa del Estatuto estd modulada
o condicionada por la propia Constitucion, a través del principio constitucional de
autonomia local. Como ya se explicé mas arriba, el principio constitucional de auto-
nomia local determina que cada norma de régimen local, en la medida en que de ella
resulta un margen mas o menos elevado de autonomia local, haya de interpretarse
como un “estandar minimo” de autonomia local, superable por otras normas. Pues
bien: en la medida en que el Estado puede fijar “estandares bdsicos” de autonomia
local (al amparo del articulo 149.1.18 de la CE), y dado que esos “estandares” pueden
concurrir con normas estatutarias sobre régimen local, la aplicacion del Estatuto (en
principio preferente, ya se ha dicho) puede considerarse condicionada a que su regu-
lacién no reduzca los “estdndares bdsicos” de autonomia local fijados por el Estado.
36. Lo dicho se puede ejemplificar. Conforme al articulo 86.4 del PREAC: “Los actos
y acuerdos adoptados por los municipios no pueden ser objeto de control de opor-
tunidad por ninguna otra administracion.” Si bien se lee, este precepto estatutario no
excluye los controles de legalidad genéricos sobre los municipios. Tampoco excluye
los controles de legalidad sobre las provincias (o sus posibles sustitutas en Catalufa,
las veguerias). Y sabido es que tampoco los articulos 137, 140 y 141 de la CE impiden
directamente esos controles genéricos de legalidad (por lo demds, normales en
Derecho comparado). Sin embargo, el borrador de la nueva LGAL si proscribe esos
controles de legalidad genéricos, pues sélo prevé el control jurisdiccional y el poder
extraordinario de suspension de “actos o acuerdos que atenten gravemente al interés
general de Espafna” (articulo 56.7 del BLGAL), regulacion ésta coincidente con el actual
articulo 67 de la LBRL. De la simple comparacion de textos normativos resulta que el
“estandar” de autonomia local para todos los municipios de Espafa (el que contempla
el articulo 56.7 del BLGAL) es mas elevado que el estatutario (articulo 86.4 del PREAC).
En la misma medida, el principio constitucional de autonomia local impide el despla-
zamiento aplicativo de la norma bdsica estatal a manos del Estatuto de autonomia.
37. Laarticulacién normativa propuesta no conduce a la primacia generalizada de
la legislacion basica estatal. Mucho menos amplia la competencia estatal sobre
régimen local. Veamos.
a) Lo propuesto no es una primacia a priori de toda norma bdsica estatal regulado-
ra del régimen local. Bien al contrario: lo que se propone es la aplicacién por princi-
pio de la norma estatutaria. Y s6lo se corrige esa primacia estatutaria por medio de
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un juicio comparativo de resultado: si la norma estatutaria reduce (para sus entes
locales) el “estandar basico” de autonomia local fijado por la ley estatal. Por eso, la
norma estatutaria se ha de aplicar en los casos de “autonomia local equivalente”. Esto
es, alli donde la diferencia de regulacion (entre el Estatuto y la legislacion basica esta-
tal) no depara niveles diferenciados de autonomia local. Por eso, por ejemplo, la sus-
titucion de la Diputacion Provincial por el Consejo de Vegueria (articulo 91. 3 del
PREAC) no puede encontrar obstaculo alguno en la legislacién basica estatal. Como
tampoco encontraria obstaculo una regulacion organizativa peculiar de la vegueria,
frente al actual régimen organizativo de la provincia. La regulacion estatutaria puede
desplazar la aplicacion en Catalufia del régimen organizativo provincial. Siempre,
claro es, que esa regulacion organizativa no reduzca el nivel de autonomia local
garantizado por la legislacion basica estatal.

b) Por dltimo, reitero que lo expuesto hasta aqui es un simple criterio aplicativo
en caso de conflicto: ni amplia ni disminuye las competencias del Estado sobre régi-
men local. El Estado sigue teniendo Gnicamente la competencia bésica (sobre
régimen juridico de las administraciones publicas) que le asigna el articulo 149.1.18
de la CE. De manera que la norma estatal “mas favorable a la autonomia local” sélo
primara (respecto de la norma estatutaria) en la medida en que se trate de una
norma propiamente bdsica, y por ello aplicable en todas las comunidades auténo-
mas. Hay que recordar aqui que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, la
competencia bésica del Estado ex articulo 149.1.18 de la CE no le permite optimizar
la autonomia local a costa de la competencia autonémica sobre régimen local. Tal
como tiene dicho el Tribunal Constitucional, “la ley bésica estatal y sectorial [...] si
excede de lo necesario para garantizar la institucion de la autonomia local habra
invadido competencias comunitarias y sera, por ello, inconstitucional”.” Asi que
corresponde al Estado establecer, con caracter basico, el “nivel minimo” de autono-
mia local”; no el “nivel 6ptimo”. Esta es una condicion constitucional de validez para
toda norma estatal sobre régimen local. Y por lo mismo, sélo sera aplicable prefe-
rentemente (respecto de una norma estatutaria) la norma estatal “mas favorable a la
autonomia local” que legitimamente pueda calificarse como basica (por amparada
en el articulo 149.1.18 de la CE).

38. Bien podria contestarse que la aplicaciéon preferente de la norma bdsica “mas
favorable a la autonomia local” proviene, precisamente, de haberse dictado legiti-
mamente al amparo de una competencia estatal. Y que por eso mismo prima sobre
la norma estatutaria. De esta manera, la preferencia aplicativa se basaria en el crite-
rio de la competencia, y no en el principio constitucional de autonomia local. Esto
es, la norma bdsica estatal se aplicaria porque es competencialmente legitima. Y por
la misma razén no seria aplicable la norma estatutaria. Mas esta posible objecién
obviaria un dato fundamental en la relacion entre Estatuto de autonomia y ley basi-
ca: un estatuto no condiciona la validez competencial de una norma basica estatal.
La validez de la norma estatal proviene, Gnicamente, de la Constitucién. Un estatu-
to puede condicionar o impedir la aplicacion de la norma basica estatal en su terri-
torio; pero no condiciona su validez. Por eso, es posible que el Estado dicte normas

62. STC 214/1989, FJ 3. Véase también STC 61/1997, FJ 25.
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bésicas validas aunque contrarias o incompatibles con las normas sobre régimen
local de un estatuto de autonomia. El Estado puede interpretar de forma extensiva
(y legitima) su competencia bésica sobre “régimen juridico de las administraciones
publicas” (articulo 149.1.18 de la CE). Sélo el Tribunal Constitucional puede corre-
gir esa interpretacion extensiva de la propia competencia, y cuestionar asi la validez
de la norma bdasica estatal. Pero una cosa es que la norma bdsica estatal no sea
inconstitucional y otra bien distinta que esa misma norma bdsica (y vdlida) sea apli-
cable en toda Espafia. La aplicabilidad depende de lo que disponga el Estatuto de
autonomia, parametro de eficacia territorial de la norma basica estatal. En este esce-
nario hay que admitir que una norma basica estatal (valida) no seria aplicable alli
donde contradijera una norma estatutaria. Por eso vengo diciendo que el simple
criterio de la competencia no justifica la aplicacién preferente de la norma basica
estatal frente a la estatutaria. Si esto llega a ocurrir, si la norma basica se impone
sobre la norma estatutaria, sera porque el “principio constitucional de autonomia
local” impide la reduccién, en una comunidad auténoma, del “estandar bésico” de
autonomia local fijado por el Estado. Seria el “principio constitucional de autono-
mia local” quien, ante dos normas legitimas y concurrentes, impone la seleccién y
aplicacion de aquella que contiene un “estandar mds elevado” de autonomia local.

4. Articulacion de las normas basicas y las normas autonémicas

39. La propuesta de reforma del Estatuto de Catalufia amplia notablemente la com-
petencia de la Generalitat sobre organizacion territorial y régimen local. En esencia,
la propuesta de reforma del Estatuto catalan identifica un ambito muy extenso de
competencia exclusiva de la Generalitat y un ambito, en principio reducido, de com-
petencia compartida. La competencia exclusiva se extiende, conforme al nuevo
articulo 151 del PREAC, a la organizacion territorial y poblacién de los entes loca-

63. Articulo 151 del PREAC.

“Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva sobre organizacion territorial y poblacion de los entes loca-
les, que incluye en todo caso:

“a) La determinacion, la creacion, la modificacion y la supresion de los entes que configuran la organizacion territo-
rial de Catalufa.

“b) La creacion, la supresion y la alteracion de los términos tanto de los municipios como de los entes locales de
ambito territorial inferior; la denominacion, la capitalidad y los simbolos de los municipios y de los demds entes locales;
los topénimos, y la determinacion de los regimenes especiales.

“c) El establecimiento de procedimientos de relacion entre los entes locales y la poblacion.”

Conforme al pacto entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV, posterior al PREAC, el articulo 151 quedaria redactado (a la espe-
ra de nuevas modificaciones en la tramitacion parlamentaria) de la siguiente forma:

“Articulo 151.

“Corresponde a la Generalitat, en lo no afectado por el articulo 149.1.18 de la Constitucion, la competencia exclusiva
sobre organizacion territorial y poblacion de los entes locales, que incluye:

“a) La determinacion, la creacion, la modificacion y la supresion de las entidades que configuran la organizacion
territorial de Catalufia cuya autonomia no esté constitucionalmente garantizada.

“b) La creacion, la supresion y la alteracion de los términos tanto de los municipios como de las entidades locales de
ambito territorial inferior; la denominacion, la capitalidad y los simbolos de los municipios y de las demés entidades loca-
les; los toponimos y la determinacion de los regimenes especiales.

“c) El establecimiento mediante ley de procedimientos de relacion entre las entidades locales y la poblacion, respe-
tando la autonomia local.”
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les.” También el articulo 161 del PREAC atribuye a la Generalitat competencia exclu-
siva sobre ambitos extensos del régimen local* y del sistema electoral indirecto.” El
nuevo sistema de distribucién competencial necesariamente ha de afectar a la efi-
cacia de la legislacion basica de régimen local en Catalufa. Tanto a la actual LBRL
como a la posible nueva LGAL. El resultado final serd la concurrencia, en Cataluna,
de las normas bdsicas estatales y las normas catalanas. Ambos tipos de normas pue-
den regular legitimamente las mismas realidades. Pues, de acuerdo con la STC
214/1989, la competencia estatal ex articulo 149.1.18 de la CE ampara una regulacién
extensa e intensa del régimen local para toda Espafa. Y, como se ha dicho ya, tam-
bién la propuesta estatutaria catalana atribuye a la Generalitat una competencia muy
amplia sobre organizacion territorial y régimen local. Ante la presencia de diversas
normas validas sobre régimen local (las basicas estatales y las catalanas) es preciso

64. Articulo 160.1 del PREAC.

“Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de régimen local, que incluye en todo caso:
"a) Las relaciones entre las instituciones de la Generalitat y los entes locales, asi como las técnicas de organizacion y
de relacion para la cooperacion y la colaboracion entre los entes locales y entre estos y la Administracion de la
Generalitat, incluyendo las distintas formas asociativas, de mancomunacion, convencionales y consorciales.

“b) La determinacion de las competencias y de las potestades propias de los municipios y de los demas entes loca-
les, en los &mbitos especificados por el articulo 84.

“c) El régimen de los bienes de dominio plblico, comunales y patrimoniales y las modalidades de prestacion de los
servicios publicos.

“d) La determinacion de los 6rganos de gobierno de los entes locales establecidos por el presente Estatuto, y otros
organos complementarios, el funcionamiento y el régimen de adopcion de acuerdos de todos estos 6rganos, de las rela-
ciones entre ellos y de un estatuto especial para los cargos locales electos, respetando el principio de autonomia local.

“e) El régimen de los drganos complementarios de la organizacion de los entes locales.

“f) El procedimiento de elaboracion y aprobacion de las normas locales.”

Conforme al pacto entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV, posterior al PREAC, el articulo 151 quedaria redactado (a la espe-
ra de nuevas modificaciones en la tramitacion parlamentaria) de la siguiente forma:

“Articulo 160. Régimen local

“1. Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en régimen local en lo no afectado por el articulo 149.1.18
de la Constitucion y el principio de autonomia local.”

Esta competencia incluye:

“a) Las relaciones entre las instituciones de la Generalitat y los entes locales, asi como las técnicas de organizacion
y de relacion para la cooperacion y la colaboracion entre los entes locales y entre estos y la Administracion de la
Generalitat, incluyendo las distintas formas asociativas, de mancomunacion, convencionales y consorciales.

“b) La determinacion de las competencias y de las potestades propias de los municipios y de los demas entes loca-
les, en los &mbitos especificados por el articulo 84.

“c) El régimen de los bienes de dominio plblico, comunales y patrimoniales y las modalidades de prestacion de los
servicios publicos.

“d) La determinacion de los drganos de gobierno de los entes locales establecidos por el presente Estatuto y otros
organos complementarios, el funcionamiento y el régimen de adopcion de acuerdos de todos estos 6rganos y de las
relaciones entre ellos.

“e) El régimen de los drganos complementarios de la organizacion de los entes locales.

“f) El procedimiento de elaboracion y aprobacion de las normas locales.”

65. Articulo 160.3 del PREAC.

“Corresponden a la Generalitat la competencia compartida en materia de régimen electoral de los municipios por
sufragio universal directo y la competencia exclusiva en materia de régimen electoral por sufragio indirecto con rela-
cion a los demés entes locales.”

Conforme al pacto entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV, posterior al PREAC, el articulo 151 quedaria redactado asi:

“3. Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de régimen electoral de los entes locales no
previstos en los articulos 140 y 141 de la Constitucion.”

Anuario del Gobierno Local 2005 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 84-611-1455-8 Institut de Dret Public



ESTATUTOS DE AUTONOMIA, LEYES BASICAS Y LEYES AUTONOMICAS EN EL SISTEMA DE FUENTES DEL DERECHO LOCAL 145

identificar los criterios de desplazamiento con los que, en dltima instancia, se hard
primar la vigencia de una norma sobre otra.

40. En nuestro sistema constitucional las normas basicas pueden ser canon de
validez de las normas autondémicas;* de todas, no sélo de las normas autonémicas
de desarrollo. De hecho, la LBRL ha servido ya en varias ocasiones al Tribunal
Constitucional para enjuiciar leyes urbanisticas autonémicas.” Las normas basicas,
en la medida en que son expresién de competencias basicas estatales, actian
como canon -indirecto- de constitucionalidad de las leyes autonémicas. Este dato
ya ha sido destacado en la doctrina para afirmar la “secundariedad” constitucional
de la ley autonémica, respecto de la estatal.” Y justamente este dato constitucional
estd en la base del llamado “blindaje” de las competencias autonémicas, formali-
zado en la propuesta de reforma del Estatuto de Catalufia. Ahora bien, el hecho de
que una norma basica pueda ser canon de constitucionalidad (de una norma auto-
némica) no implica que efectivamente lo sea —y por igual- en todas las comunida-
des autéonomas. Eso dependera de la atribucion de competencias en cada estatuto
de autonomia. Alli donde el Estatuto atribuya una competencia amplia a la comu-
nidad auténoma, quedara simétricamente limitada la eficacia (que no la validez) de
la ley basica estatal. Ya dije mas arriba que éste no es un fenémeno extrafo a la
jurisprudencia constitucional. En la STC 206/2001, sobre cdmaras de comercio, se
gradud la eficacia territorial de varias normas basicas estatales (en la Comunidad
Valenciana y en Catalufia) en funcién del alcance de las competencias atribuidas
por el Estatuto a cada comunidad. Y asi habria de ocurrir también en relacion con
la legislacion bésica de régimen local. Con la peculiaridad, propia del Derecho
local, de que el desplazamiento aplicativo de la legislacion basica, a favor de las
normas autondmicas, no deberia deparar un menor nivel de autonomia local que
el fijado para toda Espana por la ley basica.

4.1. Articulacion “bases-desarrollo”

41. Como ya se ha indicado, la propuesta estatuaria catalana atribuye competencia
compartida a la Generalitat en materia de “funciones publicas de existencia nece-
saria” (articulo 160.2 del PREAC) y de “régimen electoral de los municipios” (articu-
lo 160.3 del PREAC).” Pese a lo que a primera vista pudiera parecer, las “funciones
publicas de existencia necesaria” difieren netamente de las “competencias”y de las
“potestades” locales, que son ambitos de competencia exclusiva de la Generalitat.

66. En general, J. L. ReaueJo, Sistemas normativos..., p. 58.

67. Asi, STC 213/1988, FJ 2.

68. Asi, R. JIMENEZ ASENSIO, La ley autonémica en el sistema constitucional de fuentes del Derecho, Marcial Pons,
Madrid-Barcelona, p. 209 y ss.

69. En el texto oficioso del acuerdo entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV, esta competencia compartida también incluye,
implicitamente, el régimen electoral de municipios y provincias. Sélo el régimen electoral de los entes locales “no pre-
vistos en los articulos 140 y 141 de la Constitucion” serian de competencia exclusiva de la Generalitat. Para los demés
entes locales, y a falta de mencion expresa, hay que entender que se trata de una materia compartida (conforme al
articulo 160.2 del PREAC). Esta prevision estatutaria ldgicamente condiciona la comprension de la reserva de Ley orga-
nica para el “régimen electoral general” prevista en el articulo 81.1 de la CE.
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Se trata de las “funciones publicas necesarias” a que se refiere el actual articulo
92.3 de la LBRL (esto es: funciones de secretaria, fiscalizacion interna, contabilidad,
tesoreria y recaudacion). También es una materia compartida con el Estado la com-
petencia residual de desarrollo en todos los aspectos de régimen local que no
hayan sido reservados en exclusiva a la Generalitat (articulo 160.2 del PREAC). En
estas reducidas materias compartidas rige el ya actual criterio de articulacion
“bases-desarrollo”, si bien con diferencias relevantes en cuanto al alcance de cada
funcién normativa, pues el articulo 111 del PREAC limita con caracter general el
alcance de las “bases” y refuerza notablemente la competencia de “desarrollo”. En
todo caso, la norma basica sigue siendo, como hasta ahora, canon de validez de la
norma autonémica. Aqui hay diferencias cuantitativas (en lo que puede regular
cada tipo de norma), pero no diferencias estructurales en la relacion de la ley auto-
némica con la ley estatal.

4.2. Articulacion “bases-normas plenas”

42. Mayor complejidad presenta la ampliacién de las competencias exclusivas de Cata-
luha sobre organizacion territorial y sobre régimen local. En la propuesta de refor-
ma estatutaria las competencias autonémicas sobre régimen local son significati-
vamente mas amplias que las que, de hecho, venia disfrutando la Generalitat. La
competencia exclusiva sobre régimen local (que ya era tal en el articulo 9.8 del
vigente EAC) se refuerza ahora de varias formas: se precisan submaterias del régi-
men local;” se suprime el limite incondicionado a lo que establezca el Estado al
amparo del articulo 149.1.18 de la CE," y se perfila funcionalmente el alcance de la
exclusividad. Cierto es que ya el articulo 9.8 del EAC atribuia a Catalufa la compe-
tencia “exclusiva” sobre régimen local, si bien esta exclusividad se atribuia sin per-
juicio de la legislacion del Estado al amparo del articulo 149.1.18 de la CE. El resul-

70. En este punto hay alguna diferencia relevante entre el texto del PREAC y el texto conocido (oficioso) del acuerdo
posterior entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV. En el PREAC se dice que la competencia exclusiva de la Generalitat abarca el
régimen local, que “en todo caso” comprende una serie de materias especificas. En cambio, el texto pactado por los
partidos suprime el “en todo caso” y simplemente establece que “esta competencia [exclusiva] incluye”. El cambio
puede ser relevante. Pues el nuevo texto parece describir exhaustivamente el contenido de la competencia exclusiva,
por lo que todo lo no descrito en sus letras a) a f) no formaria parte de la competencia exclusiva, sino de la competen-
cia compartida de la Generalitat, conforme a la cldusula residual del articulo 160.1 del PREAC.

71. El texto oficioso del acuerdo entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV, posterior al PREAC, ha vuelto a introducir la mencion
al articulo 149.1.18 de la CE en la descripcion de la competencia sobre régimen local. Dice el nuevo texto que la com-
petencia exclusiva de la Generalitat sobre régimen local se entiende “en lo no afectado por el articulo 149.1.18 de la
Constitucion”. A mi juicio, esta mencion al articulo 149.1.18 de la CE es bien distinta a la actualmente contenida en el
articulo 9.8 del EAC (que acabd por configurar la competencia sobre régimen local como materialmente compartida). La
clave de la distincion no esta tanto en la forma de mencionar al articulo 149.1.18 de la CE (la cldusula “en lo no afecta-
do por”, que no considero demasiado distinta de la actualmente vigente “sin perjuicio de”) como en la descripcion pre-
cisa, en el mismo articulo 160.1 del PREAC, de las submaterias que integran la competencia exclusiva de la Generalitat.
Ahora, a diferencia del articulo 9.8 del EAC, el Estatuto no se remite de manera incondicionada a lo que el Estado esta-
blezca al amparo del articulo 149.1.18 de la CE. El Estatuto enuncia con precision varios ambitos de competencia exclu-
siva de la Generalitat. Y esa enumeracion l6gicamente condiciona o limita el alcance de la competencia estatal ex
articulo 149.1.18 de la CE. Esa competencia estatal sigue existiendo, y puede incidir sobre el régimen de la
Administracion local, pero ya no de la misma forma que hoy lo hace la LBRL.
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tado final de esta autorrestriccion competencial ha sido, de facto, la configuracién
del régimen local como una competencia compartida bajo el esquema “bases-des-
arrollo”, fenémeno éste comun a otros titulos competenciales exclusivos.” Si esta
es la situacion actual, la propuesta estatutaria pretende volver a la exclusividad,
esta vez real. Ninguna duda hay de que la nueva competencia autonémica sobre
régimen local presenta mucho mas alcance que la actual. Ahora bien, esa exclusi-
vidad también tiene limites, de dos tipos: limites generales, los que derivan de la
concurrencia de la competencia exclusiva con otros titulos competenciales (en
especial, con la competencia estatal ex articulo 149.1.18 de la CE); y limites especi-
ficos en materia local, que provienen de la articulacion del sistema de fuentes a tra-
vés del “principio constitucional” de autonomia local.

4.2.1. Concurrencias de la competencia exclusiva sobre régimen local
43. La exclusividad ha de entenderse siempre en el marco de la Constitucién. Por
eso, la exclusividad no puede negar la existencia de competencias estatales (gene-
rales o sectoriales) concurrentes. La definicion detallada del régimen local evita,
ciertamente, un vaciamiento generalizado de la competencia autonémica; pero no
elimina las posibles concurrencias con competencias estatales, ni que de esas con-
currencias surjan limites a la competencia exclusiva autondmica.” Pese al tenor lite-
ral de articulo 110.1 del PREAC, la concurrencia no puede limitarse a la competen-
cia de igualacion basica del articulo 149.1.1 de la CE.”* La concurrencia no es en si
un fenémeno controlable por el Estatuto. Es un resultado ex post del Estatuto,
surge de su comparacion con las competencias constitucionales del Estado. Y entre
las posibles concurrencias estd la de la competencia estatal ex articulo 149.1.18 de
la CE. Aunque el significado de ese titulo competencial habra de ser ahora distinto.
44. Ya se ha dicho que, hasta hoy, el articulo 9.8 del EAC ha permitido la configu-
racion del régimen local como una materia compartida. Pues aunque formalmente
el régimen local se enuncia como “competencia exclusiva”, dicha exclusividad se
entiende “sin perjuicio de lo que dispone el nimero 18 del apartado 1 del articulo
149 de la Constitucién”. Esta autorrestriccion estatutaria, y simultanea remision
incondicionada a la legislacion estatal, ha permitido que las amplias bases del régi-
men local (contenidas fundamentalmente en la LBRL) fueran aplicables a Catalufia.
Ha concedido libertad al Estado para formular normas basicas muy extensas (e
intensas) en materia de régimen local, y para disponer su aplicacién en toda
Espafa. En suma, ha sido el propio articulo 9.8 del EAC quien ha convertido la com-
petencia “exclusiva” sobre régimen local en una competencia compartida, de des-
arrollo.” Esta situacion cambiaria sustancialmente con los nuevos articulos 151 y
160.1 del PREAC. En especial, el articulo 160.1 del PREAC ya no limita expresamen-

72. Asi, J. BARNES, Legislacion bésica..., p. 122.

73. J. BARNES, Legislacion basica..., p. 97, F. BALAGUER, “Comentario a la ponencia”, en C. Viver, La reforma de los esta-
tutos de autonomia, CEPC, Madrid, 1995, p. 49.

74. Por lo demaés, este precepto ha sido completamente alterado tras el pacto entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV, poste-
rior al PREAC.

75. En este sentido, F. VELAsco CABALLER0, Organizacién territorial y régimen local en la reforma del Estatuto de
Cataluiia, Institut d'Estudis Autonomics, Barcelona, 2004, p. 283y ss. (p. 308 y ss.).
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te la competencia sobre régimen local mediante una remisién incondicionada a la
legislacion basica estatal. Ahora, la materia “régimen local” -al igual que la “organi-
zacion territorial”- seria propiamente exclusiva, no materialmente compartida.
Cuestion distinta es que esas competencias exclusivas, que lo son, puedan concu-
rrir con otras competencias estatales. Y aqui hay que citar necesariamente (entre
otras) a la competencia del Estado para dictar la legislacién basica del articulo
149.1.18 de la CE* Pero nétese, y esto es fundamental, que ahora esa competencia
estatal concurre con la autonémica (exclusiva). El Estado y la Generalitat no com-
partirian ya la materia régimen local, tal como a la postre resultaba del articulo 9.8
del EAC. La situacion ahora seria distinta: en el ejercicio de su competencia exclu-
siva, la Generalitat habria de evitar el vaciamiento de la competencia estatal sobre
“bases del régimen juridico” (del articulo 149.1.18 de la CE). Que el Estado tiene
competencia sobre las bases del régimen juridico de las administraciones publicas
es una determinacién constitucional indisponible por los estatutos. Por eso, una
posible competencia autonémica (exclusiva) sobre régimen local no puede evitar
su concurrencia con la competencia bésica estatal sobre “bases del régimen juridi-
co de las administraciones publicas”. Ahora bien, como aqui no estamos ante titu-
los que se engarcen con la férmula “bases-desarrollo”, sino ante titulos indepen-
dientes aunque concurrentes sobre un mismo sector de la realidad, han de
utilizarse criterios de solucién de la concurrencia.” Por eso, los dos titulos (el
exclusivo autonémico y el basico estatal), en la medida en que concurren en un
mismo territorio (Catalufa) han de acomodar su alcance para permitir la plena
vigencia y recognoscibilidad del concurrente. Se puede decir que, al amparo del
articulo 160.1 del PREAC, la Generalitat no tiene por funcion desarrollar la legisla-
cién bésica estatal sobre régimen local. Su funcién es regular por completo el régi-
men local, aunque respetando la existencia de una competencia estatal referida a
las “bases del régimen juridico de las administraciones publicas”. Y por lo mismo,
porque se trata de la acomodacién de dos titulos concurrentes, no cualquier norma
bdsica aprobada por el Estado seria aplicable en Catalufa. Sélo lo seria aquella que,
siendo expresion de la competencia estatal del articulo 149.1.18 de la CE, permitie-
ra simultaneamente reconocer la exclusividad competencial de Catalufia en mate-
ria de régimen local.

45. Resulta dificil, sin duda, precisar qué bases son esas que si serian aplicables
en Catalufia. A mi juicio, y tal como dije en otro lugar,” el ntdcleo irreductible de la
competencia estatal ex articulo 149.1.18 de la CE consiste en determinar las bases
comunes a todas las administraciones publicas. El articulo 149.1.18 de la CE no
prevé expresamente la existencia de unas bases especificas para la Administracion
local. Cierto es que el articulo 149.1.18 de la CE no impide que el Estado, al inter-

76. Este sentido, la inclusion de una mencion expresa al articulo 149.1.18 de la CE (en el texto oficioso del acuerdo
entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV posterior al PREAC) no viene, a mi juicio, a romper la exclusividad enunciada en el articu-
lo 160.1 del PREAC sino, méas bien, a identificar expresamente una competencia concurrente del Estado (la competen-
cia basica sobre el régimen juridico de las administraciones pablicas).

77. Una sistematizacion de estos criterios, en C. VIveEr, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Ariel,
Barcelona, 1989, p. 174 y ss.

78. F. VeLasco CABALLERO, Organizacion territorial..., p. 313-314.
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pretar su propia competencia por relacién a los pocos limites que fijan los actua-
les estatutos de autonomia, apruebe una ley basica para cada tipo de administra-
cion publica. Y nada hay que cuestionar en que el Tribunal Constitucional, a la vista
del articulo 149.1.18 de la CE y de los actuales estatutos de autonomia, haya consi-
derado esa opcidn legislativa estatal como no inconstitucional. Pero una cosa es
que esa opcién no sea inconstitucional y otra bien distinta es que sea una opcién
constitucional directa. Pienso, al contrario, que la Constitucion ha determinado
con firmeza que el conjunto de las administraciones publicas tendran un régimen
juridico basico comun. Y ha quedado abierta a los estatutos la determinacion de si,
ademds de esa regulacion para el conjunto de las administraciones publicas, era
posible también una legislacion basica especifica para las administraciones locales.
Hasta la fecha, la autorrestriccion estatutaria (valga el ejemplo del articulo 9.8 del
EAC) ha avalado esa interpretacion expansiva de la competencia estatal ex articulo
149.1.18 de la CE. Pero esa posible expansion habra de ceder alli donde, finalmen-
te, un estatuto de autonomia atribuya a la comunidad la competencia exclusiva
(con pocas o ninguna restriccién expresa) sobre régimen local.” En suma: en la
concurrencia del nuevo articulo 160.1 del PREAC y del articulo 149.1.18 de la CE la
Generalitat habra de respetar, sin duda, las normas basicas dictadas por el Estado
para el conjunto de las administraciones publicas, normas éstas que hoy se con-
tienen, fundamentalmente, en la Ley 30/1992 (LRJ-PAC). S6lo por excepcion sera
exigible la aplicacion en Catalufia de normas basicas especificas sobre régimen
local.® Y esa excepcion estd ligada, en mi opinidn, a la vigencia del “principio cons-
titucional” de autonomia local. De manera que, como en seguida se dird, seran
aplicables en Catalufia aquellas normas basicas de régimen local que establecen
estandares de autonomia local no alcanzados por la legislaciéon autonémica.

4.2.2. Vigencia de los “estandares basicos” de autonomia local

46. En coherencia con la primera parte de este estudio se puede afirmar que seran
aplicables en Catalufa (aun mediando la reforma estatutaria en marcha) los “estan-
dares bésicos” de autonomia local que resultan de la actual LBRL o de la posible
nueva LGAL. No hablo en general de las normas bdsicas estatales sino, tnicamen-
te, de los “estandares basicos” de autonomia local. La aplicacion de la norma basi-

79. Una opinién contraria a la posibilidad de relectura (por mor de nuevos estatutos) de la jurisprudencia constitu-
cional, R. JIMENEZ Asensio, “Reforma del Estatuto de Catalufia y ampliacion de competencias”, Revista Vasca de
Administracion Pablica, nam. 70 (2004), p. 97 y ss. (p. 110).

80. A la vista del texto conocido (oficioso) del acuerdo entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV, posterior al PREAC, se puede
admitir un mayor margen para la regulacion estatal. La mencion expresa en el texto del articulo 160.1 del PREAC a “lo
no afectado por el articulo 149.1.18 de la CE” ciertamente refuerza la competencia concurrente estatal (sobre bases de
las administraciones publicas) en relacion con el régimen local. Pero ello en ningiin caso permite articular ambas com-
petencias, como de facto ha ocurrido hasta ahora, con el esquema bases-desarrollo. El articulo 160.1 del PREAC des-
cribe con minucia los &mbitos de competencia exclusiva de la Generalitat. Sobre esos dmbitos se podria “proyectar” la
competencia basica estatal, pero ello no convierte a la competencia autondmica en compartida, de desarrollo de bases
estatales. Posiblemente, el articulo 149.1.8 de la CE permita ahora, més bien, la aplicacion en Catalufia de estandares de
funcionamiento (servicios, prestaciones, derechos) establecidos en favor de los vecinos de todos los municipios de
Espafia. Estos “estandares” encajan bien en el fin de “tratamiento comin” de los administrados que define la compe-
tencia estatal ex articulo 149.1.18 de la CE.
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ca estatal estara condicionada implicitamente a la previa comprobacion de que la
regulacion autondmica depara un nivel de autonomia local més limitado que el
garantizado con caracter general por la ley basica estatal. Lo que aqui estoy defen-
diendo (aplicacion de los “estandares basicos” de autonomia local) tiene cierto
reflejo historico en el Estatuto catalan de 1932" y seria similar -hoy- a lo que, de
forma expresa determina el actual Estatuto de Navarra. En efecto, la Ley orgénica
13/1983, de reintegracion y amejoramiento del Fuero de Navarra (LORAFNA), arti-
cula la aplicacion de las normas de régimen local a partir del principio de autono-
mia local. El articulo 46.3 de la LORAFNA, luego de reintegrar a la comunidad las
competencias histéricas sobre régimen local, establece que: “Los municipios de
Navarra gozaran, como minimo, de la autonomia que, con caracter general, se
reconozca a los demdas municipios de la nacién.”” El caso es que Navarra presenta
algunas singularidades competenciales en materia de régimen local (provenientes
del régimen historico). Asi, en materia de bienes o de personal (conforme a las
bases 3 y 4 del Real decreto ley de 4 de noviembre de 1925).” Es posible, a partir de
ahi, una colisién entre la legislacién navarra y la legislacion basica estatal. Pues
bien: con caracter general hay que sostener que en Navarra se aplica preferente-
mente la ley foral. Pero con el limite expreso, fijado por el propio Estatuto, de que
el nivel de autonomia local resultante de las leyes navarras no puede ser mds limi-
tado que el que la ley basica estatal garantiza a todos los municipios. Para este caso
es el propio Estatuto el que impide el desplazamiento de la norma basica estatal.
Por eso, aunque la propia ley estatal (disposicion adicional tercera de la LBRL) esta-
blece la preferencia aplicativa de las leyes forales (amparadas en las competencias
historicas reintegradas por el articulo 46.1.2 de la LORAFNA), esta preferencia apli-
cativa no ha de regir, conforme al articulo 46.3 de la LORAFNA, cuando los “estan-
dares basicos” de autonomia local no sean respetados por las leyes forales. Incluso
a falta de un precepto expreso, como el articulo 46.3 de la LORAFNA, podria soste-

81. A ello se refiere T. FonT, “El régimen local en la reforma de los estatutos de autonomia”, p. 7 (de proxima publica-
cion por el CEPC). Conforme al articulo 10 del Estatuto catalan de 1932:

“Correspondra a la Generalitat de Catalunya la legislacio sobre el régim local, que reconeixera als ajuntaments i res-
tants corporacions administratives que crei, plena autoritzacié per al govern i direcci6 dels seus interessos peculiars i
els concedira recursos propis per atendre els serveis de la seva competencia. Aquesta legislacié no podra reduir I'au-
tonomia municipal a limits menors dels que assenyala la llei general de I'Estat.

“Per al compliment dels seus fins la Generalitat podra establir dins de Catalunya les demarcacions territorials que
cregui convenients.” (La cursiva es mia.)

82. Seglin el articulo 46 de la LORAFNA:

“1. En materia de Administracion local, corresponden a Navarra:

Las facultades y competencias que actualmente ostenta, al amparo de lo establecido en la Ley paccionada de 16 de
agosto de 1841, en el Real decreto ley paccionado de 4 de noviembre de 1925y disposiciones complementarias.

“Las que, siendo compatibles con las anteriores, puedan corresponder a las comunidades auténomas o a las pro-
vincias, conforme a la legislacion basica del Estado.

“2. La Diputacion Foral, sin perjuicio de la jurisdiccion de los tribunales de justicia, ejercera el control de legalidad y
del interés general de las actuaciones de los municipios, concejos y entidades locales de Navarra, de acuerdo con lo
que disponga una ley foral.

“3. Los municipios de Navarra gozaran, como minimo, de la autonomia que, con caracter general, se reconozca a los
demas municipios de la nacion.”

83. T. DE LA QuADRA-SALCEDO, “Derecho historico y régimen local en Navarra”, en S. Martin-Retortillo, Derecho piblico
foral de Navarra, Civitas, Madrid, 1992, p. 593 y ss. (p. 635).
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nerse que es el “principio constitucional de autonomia local” quien determina la
aplicacion preferente de los “estandares basicos” fijados por la ley estatal.

47. El esquema expuesto también se puede aplicar, a mi juicio, en los hipotéticos
conflictos entre normas basicas estatales y normas de régimen local dictadas al
amparo de las (posibles) nuevas competencias exclusivas de régimen local de
Cataluna. El “principio constitucional” de autonomia local puede solventar la con-
currencia (en Catalufia) de normas bdsicas estatales y normas autonémicas plenas
(dictadas al amparo de titulos competenciales exclusivos); y lo haria disponiendo la
aplicacion de los “estandares de autonomia local” mds elevados.” De manera que
las normas bdsicas estatales sélo serian aplicables en la medida en que contuvie-
ran estandares de autonomia local superiores a los que resultasen de las normas
autonomicas.

84. Esta propuesta hermenéutica se refuerza, creo, en el texto oficioso del acuerdo entre el PSOE-PSC, CiU e IC-EV,
posterior al PREAC. En el nuevo texto pactado, el articulo 160.1 del PREAC pone el “principio de autonomia local” como
limite expreso de la competencia exclusiva autonémica sobre régimen local. Para no ser una mencion redundante (pues
la garantia de la autonomia local ya estéa expresa en los articulos 137, 140, 141y 142 de la CE) la referencia estatutaria
al principio de autonomia local se puede entender, creo, como una garantia de los estandares basicos de autonomia
local aplicables en toda Espafia.
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