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A Manuel Zafra Victor.
«El mundo se ha quedado sin alrededores, sin margenes, sin afueras, sin extrarradios».

Daniel Inneraty, La Sociedad Invisible.

RESUMEN:

El presente trabajo analiza la situacién del Régimen Local en el contexto
de la interiorizacién o subconstitucionalizacion que se esta llevando a cabo en
los Estatutos de Autonomia de segunda generacion. Se analizan los riesgos de
encapsulamiento y cosificacién del actual sistema proponiendo, ante la actual
reforma del régimen local en Andalucia, una profunda transformacién del mis-
mo en el contexto de la globalizacion o «glocalizacién» que esta acaeciendo en
el ambito internacional.
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ABSTRACT:

This paper analyzes the situation of Local Government in the context of the
internalization which is being carried out in the second generation of the spanish
Autonomous decrees. It discusses the risks of encapsulation and reification of the
current system over the actual reform of local government which is taking place
in Andalusia, addressing a profound transformation of its proceeding in the
context of globalization or “glocalization” in the international arena.
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1. EL CONTEXTO GLOBAL

1.1. Globalizaciéon y autonomia local

Asistimos a lo que se ha denominado un lento declinar del paradigma de
Westfalia, en el que el orden internacional se basaba en estados-naciones que
ostentan todos los derechos y deberes de forma absoluta. De hecho se ha se-
nalado que nos encontramos al comienzo del cambio mas dramatico en el or-
den internacional desde que en 1648 se firmé este Tratado [43].

En la actualidad una constelacién de actores (grupos de intereses comunes,
corporaciones transnacionales, organizaciones no gubernamentales, institucio-
nes, tribunales y arbitrajes internacionales) asi como multitud de acuerdos mul-
tilaterales, reflejan una transicion desde el derecho internacional hasta ahora vi-
gente a lo que se viene denominando derecho transnacional (transnational law)
[9] del que, tal vez, el concepto Europa como construccién —la tltima utopia
politica segiin Ulrich Beck— sea su ejemplo mas relevante. Pero estamos entran-
do en ésta nueva era con ideas, lideres e instituciones configuradas para un
mundo de hace varios siglos, con una forma antigua [43] de ver! y pensar.

I «To sce the world this way, as a ceselessly complex and adaptative system, requires a
revolution. It involves changing the role we imagine for ourselves, from architects of system we
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Resulta paraddjico que los poderes locales, la autonomia local o gobierno
auténomo local constituya, en el ambito internacional, un término bésico, una
categoria politica de uso comun en el fenémeno de la globalizacion, de deba-
te en las organizaciones supranacionales. Autonomia local, descentralizacion,
libre administracién, principio de subsidiariedad, democracia representativa y
participativa, democracia real constituyen en esta linea, términos equivalentes.

Se apunta que su aceptacion y asuncion se debe a diversas causas. Se ha
expuesto que la autonomia local no compite con la globalizacion [12] (La au-
tonomia local, en tanto categoria juridico-politica que potencia el poder de las
unidades politicas mas pequefias, mas cercanas a los ciudadanos, ofrece una
compensacion positiva frente al alto grado de desarraigo juridico-politico (des-
localizacién) del fenémeno globalizador) antes bien coadyuva a la extension del
fenémeno globalizador.

En este sentido lo local es un contrapeso politico necesario a la multina-
cionalizacion del nuevo sistema, y la superacion de la fragmentacion propia de
lo local se efectia mediante formulas de redes, hermanamientos, partena-
riados, asociaciones y conferencias de gobiernos locales; intereses comunes, en
fin, entre ciudades y colectividades.

La universalizacion de la descentralizacion no puede entenderse de mo-
mento como una retirada del Estado. Aunque se aprecia una metamorfosis del
Estado hacia formas cooperativas, en un proceso de una transformacion: el que
va desde el gobierno directo, central y soberano a organizador y cooperador [29];
en expresion de Schuppert el Estado garantizador que parte del reconocimiento
de que: «el Estado no es quien decide y produce, sino mas bien el que activa y
modera los desarrollos sociales que ni puede ni debe determinar en exclusivay.

El auge de lo local también obedece a aspectos culturales, antropologicos,
arraigado a veces en conceptos tribales, incluso puede que constituya un ar-

can control and manage to gardeners in a living, shifting ecosystem. For hundreds of years now
we have lived in our minds as builders: constructing everything from nations to bridges,
heedlessly grabbing whatever resources we’e needed in pursuit of a dream of some imagined
palace of global prosperity. This mode of existence, which delivered amazing progress, is no
longer suitable. The world is too complex, its resources too limited, and its internal dynamics too
unstable to accommodate much more of this mania. It is now delivering the opposite of what we
intend even as it presents us with new and insoluble problems. In a revolutionary age, with rapid
change around us, our architects’tools are deadly. It is time for us to put them down and follow
Hayek” injunctions to live and to think as gardeners.».
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quetipo humano. En cuanto que es lo local, donde desenvolvemos nuestra ac-
tividad vital, algo material, perfectamente identificable, no constituye una
construccion artificial, una idea o elemento abstracto de referencia. Es el nivel
donde surge y se desarrolla el contrato social.

En las ciudades se va a producir el 90% del crecimiento demografico mun-
dial hasta el ano 2030, a finales de 2010 la poblaciéon mundial serd urbana al
acoger al 50,5% de la poblacién planetaria, cuando este afno termine 1.200 mi-
llones de personas viviran ya en ciudades de 100.000 habitantes equivalente a
la tercera parte de la poblacién urbana mundial y hay 600 millones que lo ha-
cen en centros urbanos de hasta medio millon segtin datos de la Divisién de po-
blaciéon de la ONU. Es la ciudad, por tanto, el espacio donde ha de hacerse
efectiva la convivencia intercultural, la integracion social, la inclusion, la parti-
cipacion vy, en definitiva, la cohesién social. Un ambito que pasa de ser espacial
(o territorial) a social para definirse como «el marco en virtud del cual pode-
mos percibir y organizar todo aquello de lo que debemos responder» [29] o,
tal como describe Innerarity: «Las acciones locales producen cada vez mas
efectos externos en otras comunidades, la politica local queda trabada con el
exterior, los procesos de globalizacion configuran nuevos espacios regionales.
Todo ello conduce a que las tareas publicas ya no se puedan realizar dentro de
los limites institucionales. Los gobiernos y las administraciones tienen que co-
laborar con los agentes econémicos, los mercados ya no funcionan sin una cier-
ta regulacion estatal o sin sistemas de negociacién institucionalizados y, en ge-
neral, las instituciones estan cada vez mas comprometidas con sistema de co-
ordinacion. El gobierno de estas relaciones complejas y la gestion de tales in-
terdependencias exige formas de cooperacion, ademas de los tradicionales pro-
cedimientos, como la legislacion ola asignacion de recursos financieros».

Superada ya la vision de la Administracién Local como una mera sub-
divisién burocratica del Estado, agente del Estado o corporacion publica, aun-
que ciertamente atn no se vea. Lo local representa ahora la comunidad en una
forma mas concreta que en el nivel nacional, y a diferencia de otras identifica-
ciones colectivas como la raza, la religién, o el origen étnico, supone compar-
tir un conocimiento y una forma [9] de vida®.

2 The unique legal structure of localities and their singular traits enable them to capture
human imagination like no other entity. Even when big, pluralistic, and multicultural, localities
suggest the possibility of imagining a community in a more concrete form than extant at the
national level. Indeed, if every group identity is always somewhat imaginary, what de"nes the
locality as an imagined community is that it is still grounded in daily experience. Unlike other
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Pese a que el término descentralizacién parezca intrinsecamente demo-
cratico, debemos estar alerta ya que puede ser degradado —o lo estd siendo—
por las normas oligarquicas impuestas por incontables élites territoriales con
intereses espureos. Solamente si el gobierno local incluye representantes ele-
gidos democraticamente, los residentes participan de forma efectiva en la toma
de decisiones —en lugar de sélo votar cada cierto periodo de tiempo-— vy, los va-
lores, la innovacién y el conocimiento local constituye el principal elemento de
las mismas, se puede evitar esta degradacion.

1.2. Carta europea de Autonomia Local

La Constitucion municipal europea. Se ha dicho que la Carta eu-
ropea de Autonomia Local es una Constitucién de la autonomia local en el
continente europeo [4], en realidad constituye un Tratado internacional sin-
gular cuya gestacion, en el seno del Consejo de Europa, se inicia con la crea-
cion el 27 de septiembre de 1952 de una Comisiéon de Asuntos Municipales y
Regionales culminando con la apertura a la firma de los Estados miembros el
15 de octubre de 1985 y su entrada en vigor el 1 de septiembre de 19883

Lo cierto es que esta norma comunitaria esta inspirando otros documentos
de similar alcance como la Carta de la Autonomia Local Iberoamericana pro-
movida por la Organizacién Iberoamericana de Cooperacion Intermunicipal o la
Carta Mundial del Gobierno Local Auténomo que esta elaborando la Unién In-
ternacional de Poderes Locales (IULA). Tiene, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 94.7 de la Constitucién espaiola eficacia juridica interna automatica.

Si queremos conocer cudl es la definicion de Autonomia Local debemos re-
ferirnos al articulo 3 de la Carta que entiende por autonomia “el derecho y la

collective identifications, however, belonging to a locality is based not on race, religion, gender,
ethnicity, or other inherited traits but on shared knowledge and a shared way of life. The era of
globalization both threatens to destroy, and promises to rescue, this unique collectivity.

3 La ratificacién por Espafia, el 20 de enero de 1988 (BOE ntm. 47, de 24 de febrero de
1989) que entr6 en vigor el dia 1 de marzo de 1989, por la que se declara que la Carta europea
de la Autonomia Local se aplicarad en todo el territorio del Estado en relacion con las colectivi-
dades contempladas en la legislacion espafiola de régimen local y previstas en los articulos 140
y 141 de la Constitucién incluye la siguiente salvedad: “No obstante el Reino de Espana, tGnica-
mente no se considera vinculado por el apartado 2 del articulo 3 de la Carta en la medida en
que el sistema de eleccion directa en ella previsto haya de ser puesto en practica en la totalidad
de las colectividades incluidas en el ambito de aplicacién de la misma”.
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capacidad efectiva de las Entidades Locales de ordenar y gestionar una parte im-
portante de los asuntos publicos en el marco de la Ley, bajo su propia responsa-
bilidad y en beneficio de sus habitantes”,y ello sobre la base expuesta en el Pre-
ambulo de que las Entidades Locales son uno de los fundamentos principales de
un régimen democratico y que el derecho de los ciudadanos puede ser ejercido
mas directamente en una administraciéon a la vez eficaz y proxima al mismo, lo
que se viene a reconocer como principio de subsidiariedad o proximidad en el
siguiente sentido: “el ejercicio de las competencias publicas debe, de modo ge-
neral, incumbir preferentemente a las autoridades mas cercanas a los ciudada-
nos. La atribucién de una competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la
amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o economia”.

Conviene hacer una breve consideracion sobre el principio de subsidia-
riedad en la esfera local —al que se ha denominado la clave de boveda del sis-
tema competencial comunitario— en relacion con el principio de propor-
cionalidad. El debilitamiento de éste Gltimo, como canon de delimitacion de
competencias, se debe a que su utilidad se ha demostrado mas en la defensa de
las libertades comunitarias o en la proteccion de los intereses particulares en
recurso de anulacién que como principio de competencias de poderes publicos, li-
mitandose, a complementar el principio de subsidiariedad sélo para determinar si
se infringe o no el segundo. Para de la Quadra-Salcedo [20] la formula mas pode-
rosa de la Ley 7/1985 en garantia de la autonomia local es la que se contiene en el
articulo 2 en la medida en que por primera vez se recoge en nuestro Derecho el
principio de subsidiariedad al establecer el mandato de asignacién de competencias
a los Entes Locales por el Estado y por las Comunidades autonomas de acuerdo
con criterios objetivos adelantandose a la Carta Europea de la Autonomia Local.

Como férmula sustituta del principio de proporcionalidad en materia de
defensa de la autonomia local se han propuesto otros métodos o técnicas apli-
cativos [42], a los que parece senalar la Carta aunque sin mencionarlos, como
es la ponderacion. Sefiala Sarmiento Ramirez, siguiendo a Rodriguez de San-
tiago y a Alexy, que la ponderacién como método se escalona en tres fases: en
primer lugar se identifican los bienes, valores e intereses en conflicto, en se-
gundo lugar, se les atribuye un peso o importancia a cada uno vy, en tercer lu-
gar se analiza el equilibrio conforme al criterio siguiente: “cuanto mayor sea el
grado de perjuicio a uno de los principios, mayor ha de ser la importancia del
cumplimiento de su contrario”, de lo que surge un resultado que debe contar
con una presuncion de legalidad a favor del Ente demandado.

Por altimo hay que significar que la definicién de la autonomia recogida
en la Carta europea no es nominal al concebirse como una capacidad efectiva,
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no se limita a la gestién, sino que alcanza la ordenacién o regulacion, y se refie-
re, en cuanto a su objeto, a una parte importante de los asuntos publicos cuya
ejercicio se efecttia bajo la propia responsabilidad de las Entidades Locales.

Antes de emprender cualquier regulacion de Régimen Local se debe efec-
tuar una lectura en profundidad de los apartados que se contienen en la Pri-
mera parte de la Carta, o contenido sustantivo, que regula el fundamento cons-
titucional de la autonomia local (articulo 2), su concepto y alcance (articulo 3
y 4), la proteccion de los limites territoriales de las Entidades Locales (articulo
5), la adecuacion de las estructuras y medios administrativos a sus cometidos
(articulo 6), las condiciones de ejercicio de las responsabilidades a nivel local
(articulo 7), el control administrativo de los actos de las Entidades locales
(articulo 10), la proteccion legal de la autonomia local (articulo 11).

La supervision y control en la Carta europea de Autonomia lo-
cal. Uno de los aspectos mas controvertidos de la Carta europea es el articulo
8 relativo al control administrativo de los actos de las entidades locales que se
expresa en los siguientes términos:

1. Todo control administrativo sobre las Entidades locales no puede ser
ejercido sino segun las formas y en los casos previstas por la Consti-
tucion o por Ley.

2. 'Todo control administrativo de los actos de las Entidades locales no de-
be normalmente tener como objetivo mas que asegurar el respeto a la
legalidad y de los principios constitucionales. Sin embargo, tal control
podra extenderse a un control de oportunidad, ejercido por autoridades
de nivel superior, respecto de las competencias cuya ejecucion se haya
delegado en las Entidades locales.

3. El control administrativo de las Entidades locales debe ejercerse man-
teniendo una proporcionalidad entre la amplitud de la intervenciéon
de la autoridad de control y la importancia de los intereses que pre-
tende salvaguardar.

El impacto administrativo de las funciones de supervisién y control fue objeto
de un interesante trabajo en el marco de la Uniéon Europea (1996 (CPL (3)7 Rap-
porteur: Georgio de Sabbata basado en una investigacion efectuada por Alain Del-
camp). Y ello ya que al amparo del articulo 8 se puede producir una desviacion del
objetivo de la Carta y que, en lugar de una supervision para asegurar el cumpli-
miento de las leyes y los principios constitucionales, se puede convertir en un mero
y arbitrario control de oportunidad. Por ello es muy importante destacar el signifi-
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cado de competencias propias y competencias delegadas ya que en estas altimas
cabria el control de oportunidad aunque la autoridad delegada pueda contar con
ciertas facultades dispositivas conforme al articulo 4, parrafo 5 de la Carta.

Tal y como advierte el Grupo de Expertos independientes en la Carta eu-
ropea de autonomia local en el analisis de los cuestionarios sobre nuevas for-
mas de supervisiéon y control (Estrasburgo 9 de junio de 2005, CG/INS/GIE
(12) se constata que puede existir un declinar del control estatal de oportunidad
aunque se debe efectuar un seguimiento a los gobiernos regionales®.

La Carta Europea de Salvaguarda de los Derechos Humanos en la Ciu-
dad. Como consecuencia de la reflexion de los poderes locales en la defensa y
proteccion de los Derechos Humanos y coincidiendo con el cincuenta aniver-
sario de la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos se celebr6 en Barce-
lona la primera Conferencia europea Ciudades para los Derechos Humanos.
Un afio después se presento en la Segunda Conferencia celebrada la Carta Eu-
ropea de Salvaguarda de los Derechos Humanos en la Ciudad a la que se han
adherido mas de setenta ciudades europeas, que asumenla obligaciéon de in-
corporar en el ordenamiento local los principios y las normas, como también
los mecanismos de garantia, establecidos en esta Carta; complementariamen-
te, se comprometen a reconocer la Carta mediante la mencién expresa de ella
en sus ordenanzas; y, por otro lado, reconocen “el caracter de derecho impe-
rativo general de los derechos enunciados en esta Carta y se comprometen a
rechazar o denunciar cualquier actos juridico, las consecuencias del cual seri-
an un obstaculo para el cumplimiento de los derechos reconocidos o serian
contrarias a su realizacion, y a actuar de forma que los otros sujetos de dere-
cho reconozcan el valor juridico superior de estos derechos”.

Vemos como en el ambito local se suscriben por las Entidades locales unos
nuevos tipos de “tratado”, en este caso, un instrumento esencialmente politico

* «(There may, however, be some reasons for concern that newer forms of supervision and control are emerging.
Paradoxically this may be the result of a general strengthening rather than a weakening of local or regional autonomy.
Thus, it may be that, because more substantial functions have been conferred on local authorities, there is a greater central
concern about the eftcient (and, to a degree, uniform) delwery of services to citizens and apercewed need for greater
supervision and control as a result. This may include additional financial controls introduced for the purpose of
influencing local policy decisions or forms of centrally-driven ‘best-value’ supervision (or audit) with policy consequences.
Equally, an expansion of the role of regional government between the central and local levels may result in an expansion
of expediency controls by regional governments (perhaps seeking an expansion of their policy space) over local authonities.
There may, in addition, be quite separate reasons in some countries for the growth of new forms of supervision and control
that this questionnazre ts intended to monitor so that, as a result, some general conclusions may be drawon.»
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y de cardcter programatico consistentes en convenios interadministrativos de
ambito transnacional, fuente exclusivamente de obligaciones entre las entida-
des firmantes, basado en el capacidad de vinculaciéon convencional, incluso
transnacional, de las entidades locales, que aspira a erigirse en elemento de-
terminante de cada ordenamiento local.

En el caso de esta Carta es el fruto de un proyecto de cooperacion local
internacional emprendido de forma mancomunada por una serie de ciudades
—en el marco de lo establecido en la Carta Europea de Autonomia Local (art.
10)—, que autoriza a los entes locales a cooperar internacionalmente siempre
dentro del marco y de las condiciones que al respecto establezcan las leyes que
comporta los siguientes efectos: a) un efecto horizontal entre las ciudades sig-
natarias, b) un efecto vertical entre la ciudad firmante y sus propios ciudada-
nos, y, finalmente, c), un efecto horizontal entre los ciudadanos.

Directrices sobre descentralizacion y fortalecimiento de las
autoridades locales. Dentro del Programa de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (ONU-Habitat), se aprob6 en Nairobi a finales de
abril 2007, las Directrices sobre descentralizacién y fortalecimiento de las au-
toridades locales [40] como un instrumento fundamental para promover la
buena gobernanza a todos los niveles y fortalecer a las autoridades locales, cu-
yos principios se inspiran en la Carta europea de Autonomia local siendo su
objetivo basico apoyar y orientar la reforma legislativa cuando sea necesaria y
procedente.

Dentro de las Directrices resulta interesante comprobar la relevancia que
se otorga al principio de subsidiariedad que constituye la razon de ser del pro-
ceso de descentralizaciéon, conforme al cual las autoridades elegidas que estén
mas proximas a los ciudadanos deberan desempenar las responsabilidades pa-
blicas (B.1.1) y en el que la intervencion del gobierno nacional o regional s6lo
se producira cuando éste no cumpla las funciones acordadas.

Las Directrices constituyen una autentica hoja de ruta de sobre las me-
didas legislativas y gubernamentales para el fomento de la descentralizacion y
fortalecimiento de las autoridades locales no sélo en paises de limitada des-
centralizacion sino para todos aquellos poderes que decidan adoptar medidas
para el desarrollo sostenible de sus asentamientos humanos y se propone a es-
te Grupo de Trabajo como punto de partida.

Por otro lado en estos momentos el Consejo de Gobierno de las Naciones
Unidas para el Programa de asentamientos humanos ha ultimado una reso-
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lucién o guia para el acceso a los servicios basicos cuyos ejes fundamentales
son, como continuacién de las anteriores Directrices, la transparencia, parti-
cipacion y gobierno efectivo, la descentralizacion y el rol de las autoridades lo-
cales en los procesos de asociacion y determinacion de las mejores practicas pa-
ra la prestacion de los servicios [41].

2. EL REGIMEN ESTATAL DE ADMINISTRACION LOCAL
2.1. Situacién del Régimen Local en Espana
El mapa municipal

La critica al modelo. Queremos coincidir, en este trabajo, con gran
parte de la posicion expuesta por el profesor Parada Vazquez en relacion con
el mapa municipal [49] y la critica a la tesis mantenida en el Libro Blanco del
Gobierno Local, al que califica, con cierta gracia, de practicar en esta materia
un «ecologismo administrativo». La justificacién del modelo actual (segin el
Libro Blanco: «para alcanzar una mayor democracia») que en su origen tuvo
algtin sentido en un ambiente estatico y campesino resulta compleja. El hecho
de que no se hayan promovido las fusiones de municipios, y, sin embargo, se
hayan creado nuevos bajo la competencia de las Comunidades Autonomas pa-
rece una aberraciéon en un pais abigarrado de minifundios municipales. En el
caso de Catalufia a pesar del contundente Informe Roca Caldera y Moix, que
puso de relieve datos escalofriantes: un total de 646 municipios catalanes tie-
nen menos de 2.000 habitantes, lo que equivale al 6,07% de la poblacién ca-
talana, pero ocupaban el 67,6% de la superficie, la propuesta de supresion de
los pequefios municipios fue rechazada®.

3 Clomo sefiala el profesor Parada: «La pervivencia del pequefio municipio ante las profundas
transformaciones de la vida social y politica de las ultimas décadas hace que las justificaciones
iniciales de su existencia no concurra en la actualidad, como tampoco se dan los contrapesos es-
tatales en forma de controles gubernativos a esa orgia organizativa que suponia su crecido ni-
mero. Si el pequeno municipio se justificaba en atender las necesidades de una estanca pobla-
ci6n campesina, como la administracién de bienes comunales, los caminos, las fuentes, el abre-
vaderos, el cementerio, la escuela de un solo maestro y otras semejantes, en la actualidad, la ma-
yoria de los municipios ni siquiera los mas infimos, no necesitan esos servicios y reclaman otros
de mayor entidad: transportes, enseflanza, servicios sociales, abastecimiento de aguas, cuya im-
plantacion no resulta rentable (.../...). En segundo lugar, el exorbitante nimero de municipios
en Francia y en Espafia no ofrecia graves riesgos de disfuncionalidad, en cuanto funcionaban a
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El profesor Parada justifica el mantenimiento de este mapa municipal en
cuestiones partidistas derivadas de la conveniencia de contar con un nimero
considerable de cargos electos, por una clase politica que demanda mas y mas
cargos, muchos de ellos recayendo en las mismas personas, que distribuyen los
partidos mayoritarios. Puede ser éste, o cualquier otro, el motivo para no ha-
ber abordado ya una politica publica racional que evite la proliferacion de en-
tidades locales en Espafia, no sélo Ayuntamientos sino Entidades Locales me-
nores, Gabildos, Diputaciones, Mancomunidades y otras formas organizativas
como Consorcios de Entidades locales que se distribuyen y se superponen por
todo el territorio espafiol. En contraste con la situacion espaiola conviene re-
cordar los ejemplos seguidos por otros paises europeos a los que en el ano 2010

se ha unido Francia®.

La subdivision de la division. Llama la atenciéon que la misma irra-
cionalidad y desproporcién en las divisiones de los términos municipales se
produce dentro de cada término municipal en las subdivisiones en las que es
competente cada entidad local, en parte consecuencia de las que se producen
con ocasion de los procesos electorales, y que conforme a las normas estadis-
ticas la numeracion de las Secciones, cuando se produce cualquier division, no
es correlativa y no se pueden renumerar las Secciones por lo que quedan Sec-
ciones geograficamente contiguas con numeracion no correlativa.

modo de 6rgano desconcentrados en la tesis de su minoria de edad, y con cuanta razén. Pero
ahora el pequeno municipio, menguado en habitantes y escaso de territorio, inhabil soporte pa-
ra la prestacion de servicios eficientes, se declara ente politico soberano, emancipado del Estado
y la Comunidad Auténoma, y, como los hijos consentidos, clama por mayores competencias e
ingresos y no soporta control ni vigilancia algunos.»

6La Republica Federal Alemana, en los afos 1965 a 1975, llevé a cabo una politica de fu-
sion reduciendo el nimero de las municipalidades de 25.000 a 8.414; Dinamarca, durante los
anos setenta, realizé una reforma radical de Administracion local y redujo a una quinta parte el
namero de los municipios (concretamente, pasa de 1.387 a 275); Suecia, tras las medidas lleva-
das a cabo en el afio 1952 y, mas adelante, en el decenio 1962-1973, divide por diez el nimero
de sus comunas (pasa de un total aproximado de 2.500 colectividades locales basicas a tan solo
278); Grecia, a partir de la drastica reforma iniciada en el afio 1998, consigue que sus munici-
pios pasen de 5.343 a 1.033; Gran Bretafia, mediante las reformas realizadas durante el bienio
1974-1975, mengua sustancialmente la cifra de colectividades locales que de 1.520 se reduce a
522; Bélgica, merced al procedimiento de fusiones obligatorias establecido en el ano 1975, mi-
noria el nimero de comunas de 2.359 a 596.
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En efecto, la divisiéon del término municipal en distritos y secciones y las
variaciones de los mismo corresponde a cada Ayuntamiento conforme con la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local’. Las Secciones son unidades
pequeiias, que coinciden con las secciones electorales. Estan basadas, de acuer-
do con el articulo 23 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, en un nimero maximo de dos mil electores y un namero
minimo de quinientos, por lo que su plasmacién espacial presenta una notable
variedad de forma y tamaiio.

De acuerdo con la Resoluciéon de 9 de abril de 19972 por la que se dictan
instrucciones técnicas a los Ayuntamientos sobre la gestion y revisiéon del Padron
Municipal, existe una cierta equivalencia entre el nimero de electores estableci-
do en la Ley Organica de Régimen Electoral y nimero de habitantes. Reco-
mienda que el tamano de la Seccion no supere los 2.500 habitantes. Con este ob-
jetivo se dictan unas normas basicas para la participacion de las Secciones que so-
brepasen los 2.000 electores o de aquellos que superen los 2.500 habitantes de-
biendo contener las Secciones resultantes de la particién, al menos, 500 electores.

El Distrito es, en cambio, una unidad de grandes dimensiones, que abar-
ca un numero indeterminado de Secciones, absolutamente variables de unos
municipios a otros y atn dentro del mismo municipio. Hay ademas municipios
que tienen una tercera divisiéon denominada zona estadistica, de tamano inter-
medio (por ejemplo, Barcelona), y otros que tienen barrios, division igualmen-
te de tamano intermedio entre las citadas (por ejemplo, Madrid). Sin embar-
go, en la mayoria de los casos, no se puede decir que esta division obedezca a
unidades logicas. Incluso el concepto de Barrio es, al igual que el de la Ciudad
y lo Urbano, muy utilizado, pero muy impreciso. Los habitantes de cada ciu-
dad emplean con profusién el término, pero sus limites y concrecién es dispar,
por un lado la correspondiente a la divisién electoral o censal, por otro, a la es-
tadistica, en otro caso la registral o la que se efecttia en el ambito de los servi-
cios sociales para la atencion de las unidades de trabajo social, la catastral, la
urbanistica o, en fin, la eclesial.

7 En el mismo sentido al Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Entida-
des Locales aprobado por Real Decreto 169/1986, de 11 de julio.

8Se trata de la la Resolucién de 9 de abril de1997 de la Subsecretaria (Presidencia) por la que
se dispone la publicacion de la Resolucion de 1 de abril, de 1a Presidenta del Instituto Nacional
de Estadistica y del Director General de Cooperacién Territorial (BOE ntimero 87, de 11 de
abril de 1997).
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Como se expuso en el trabajo sobre “Las divisiones administrativas en las
ciudades espafiolas, problemas que plantea su heterogeneidad, necesidad de un
replanteamiento” (M® José Aguilera Arilla y M* Pilar Gonzalez YAnci, Espa-
cio, Tiempo y Forma, Serier VI, Geografia, 1991): «Establecer en las ciudades
unas divisiones de tamafio medio, que englobaran las secciones censales con
fines electorales, pero en las que se consideraran criterios diversos y factores
influyentes, buscando las areas naturales de Zorbaugh, o algo similar ;no ayu-
daria a mejor planificar y, en definitiva, a mejor administrar?»

En conclusion aunque debido a su sacralidad se deba mantener el mapa
municipal actual —y también la, en general, extrafia division en distritos y sec-
ciones de cada término municipal— no vemos por qué no se puede convertir la
mayoria de los Municipios o bien en Entidades Locales menores, o en distritos
pertenecientes a una determinada Ciudad’.

Aunque no se refiera especificamente a esta medida, Octavio Salazar Be-
nitez en su Sistema de gobierno municipal [7] apunta la siguiente tendencia:
Las ciudades pueden ser el espacio «policéntrico» de una nueva forma de go-
bernabilidad, hecha sobre la confluencia de multiples procesos y actores, tanto
publicos como privados. La suma del principio democratico y del de inmedia-
tez hacen de los municipios el espacio mas idoneo para desarrollar e incluso in-
ventar, formas de organizacion capaces de profundizar en el sentido de comu-
nidad y de permitir la consolidacién de una ciudadania «activa», alejada de
comportamientos que favorecen las «grandes maquinarias» de las democracias
«representativas» de los partidos.

Las reformas estatales de Régimen Local. El modelo de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local no se ha vis-
to afectado por las dos reformas de las que de forma sustancial ha sido objeto
desde su promulgacion.

La primera reforma operada por la Ley 11/1999, de 21 de abril fue conse-
cuencia de lo que se ha venido a llamar el “Pacto local” y supuso un refuerzo en

9 Una buena sintesis de los criterios de delimitacion de ciudades se encuentra en el trabajo
presentado por J. Roc Caldera al Primer congreso internacional de Ecologia y Ciudad: La deli-
mitacion de la ciudad guna cuestion imposible? y también el articulo de Oriol Nello Los confi-
nes de la ciudad sin confines. Estructura urbana y limites administrativos en la ciudad difusa.
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la posicion de los Alcaldes frente al Pleno reduciendo éste 6rgano a las funciones
de aprobacién de normas y del presupuesto local y de control de la acciéon de go-
bierno y administracion, equilibrandose con una regulaciéon mas restrictiva de la
legislacion electoral de la mocién de censura y la introduccion de la cuestion de
confianza, lo que supuso una parlamentarizacion del gobierno local; junto a ello
se produjo la modificacion de la Ley reguladora del Tribunal Constitucional para
introducir el proceso denominado “Conflicto en defensa de la autonomia local”.

La segunda reforma, fruto de la decepcion que supuso el desarrollo del
Pacto local en el ambito local y en base a la demanda de la llamada “Segunda
descentralizaciéon” fue operada por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, ¢ in-
troduce basicamente una serie de medidas en el régimen especifico para los
Municipios de gran poblacion, un nuevo régimen de grandes ciudades, a las
que pretende modernizar, asi como una renovacion del régimen del ejercicio
de la potestad sancionadora. También supuso una reforma en materia de ges-
tion de servicios publicos adecuando la tipologia de los entes instrumentales a
la Ley de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico del Estado, las
formas de gestion indirecta a la legislacion contractual adicionandose distintos
preceptos sobre entidades instrumentales sociedades mercantiles, entidades pa-
blicas empresariales y organismos auténomos locales.

Pese a la pretension de enfatizar el contenido politico de la autonomia lo-
cal, lo cierto es que los controles politicos que habian sido previamente intro-
ducidos resultan inoperantes en el control de la gestién administrativa que es
donde se desarrolla principalmente la actividad de gestion local. Por ello con
esta Ultima reforma se produce un agotamiento del modelo presidido [3], a pe-
sar de la misma, por la Ley de Bases de Régimen Local (LBRL) y por plante-
ada la necesidad de renovacion precisamente por las deficiencias de la solucién
reformadora, sobre cuyo redisefio el Parejo Alfonso ha elaborado algunas pro-
puestas!’,

10 2) Sustentarse en la reafirmacién de la posicion constitucional propia de la instancia local
en tanto que parte integrante, a mismo titulo que las demas instancias, de la organizacién terri-
torial del Estado como un todo definida por el articulo 137 CE. Posicién constitucional de la que
parti6 correctamente la LrBRL y de la que deriva tanto la garantia de las correspondientes ins-
tituciones locales, como la condicién de principio constitucional de distribucién territorial del po-
der de la autonomia local garantizada (principio, que es asi parte del entero sistema constitucio-
nal de distribucién territorial del poder constituido). Y posiciéon constitucional perfectamente
compatible, en el Estado definido por la Constitucién, con el reparto, diverso, entre las instan-
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En estos momentos la reforma del régimen local contemplada tanto en la
propia Exposicion de Motivos de la Ley 57/2003 como en los programas elec-
torales de las grandes fuerzas politicas que concurrieron a las anteriores elec-
ciones generales consistente en una nueva Ley de Bases del Régimen local, cu-
yo antecedente se encuentra en la elaboracion del Libro Blanco [18] —~también
elaborado en el ambito de Andalucia [19]— y el posterior borrador de ante-
proyecto de Ley de Gobierno Local —con sus directrices de renunciar a la ti-
pificacion de las entidades locales, el reforzamiento competencial de los muni-
cipios y el establecimiento de un verdadero sistema de gobierno local— se en-
cuentra en una indefinida situaciéon de espera.

cias territoriales superiores (el Estado en sentido estricto y las Comunidades Auténomas) de la
disposicion sobre el «marco legal» heteronomo definitorio de la instancia local. Pues este repar-
to diverso es consustancial al modelo especifico de Estado constituido en 1978. La instancia lo-
cal aqui aludida se entiende dotada de especifica légica interna (acorde con sus caracteristicas y
distinta a la de las instancias superiores) e integrada, salvo la improbable acometida de la refor-
ma del actual mapa municipal, conjuntamente por el Municipio y la agrupacién provincial de
Municipios o equivalente autonémico de la misma, en el territorio continental, y la Isla en el te-
rritorio insular y dotada de l6gica asimismo propia. Esta composicién es asimismo especifica, en
tanto que centrada la agrupaciéon municipal, de segundo grado, en la cobertura de la insu-
ficiencia municipal para desarrollar adecuadamente sus propias funciones. Lo que quiere decir
que dicha agrupacion no es sino continuacion, por otros medios institucionales, de la gestion de
los mismos intereses municipales.

b) Efectuar una definicion del régimen local basico manteniendo las lineas maestras del plan-
teamiento adoptado por el legislador en 1985, pero 1) ciiendo mas aun aquel régimen a lo ver-
daderamente esencial y lo comn estrictamente indispensable; it) confirmandola identificacion del
nucleo de tal régimen con el sistema de gobierno y administraciéon para la gestion de los intereses
de las correspondientes colectividades locales; y iii) recuperando con todo vigor la garantia a fa-
vor de la potestad local de autoorganizacion vy frente al legislador autonémico del entero espacio
inscrito dentro de los limites resultantes del sistema basico de gobierno y administracion; garan-
tia expresiva asi de un minimo comin coherente con la condicién de nacleo duro de la autono-
mia local de la referida potestad de autoorganizacion y, al mismo tiempo, condicion de la nece-
saria diversidad del régimen local y presupuesto de la plena efectividad de la autonomia local.

c) Establecer, sin perjuicio del obligado mantenimiento del sistema propio del Concejo abier-
to y asumiendo la aportacion efectuada por las reformas de 1999 y 2003, un tnico sistema re-
presentativo de gobierno y administracion local que, basado en su atribucion al Alcalde y los
Concejales, posibilite su plena «parlamentarizacién» en los términos autorizados por la Carta
Europea de Autonomia Local y en funcién de las caracteristicas de la colectividad local de que
en cada caso se trate. Y esto ultimo, con entera independencia de los regimenes especiales de
que puedan disfrutar desde luego los Municipios de Barcelona y Madrid.

d) Entrega de la determinacion del contenido competencial del Municipio (y, por reflejo, de
la agrupacion legal de éstos) a la instancia superior que tiene disposicion legislativa sobre las ma-
terias en que se hacen presentes de ordinario los intereses de las colectividades locales, es decir,
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2.2. La superacion de la garantia institucional de la autonomia local

El contenido concreto del término o concepto juridico de autonomia
constitucionalmente garantizada viene determinado en sus propios términos
por el Tribunal Constitucional en el importante Fundamento juridico 8 de la
Sentencia 240/2006!!. Sin embargo la posicién mayoritaria es cuestionada en

a las Comunidades, incluso para la garantia del correspondiente espacio competencial en sede
del Estatuto de Autonomia; todo ello desde la acotacién basica de un niicleo minimo de respon-
sabilidades-competencias por relacion a los asuntos mas directamente vinculados a la conviven-
cia sobre el territorio y constitutivos, por ello, del acervo tradicional de la gestion municipal.

I «Para determinar el contenido y la extensién de la autonomia local constitucionalmente ga-
rantizada, objeto de proteccién en este proceso (art. 75.bis.]1 LOTC), debe partirse de nuestra
reiterada doctrina segtn la cual la autonomia local reconocida en los arts. 137 y140 de la Cons-
titucién: se configura como una garantia institucional con un contenido minimo que el legisla-
dor debe respetar y que se concreta, basicamente, en el “derecho de la comunidad local a parti-
cipar a través de 6rganos propios en el gobierno y administraciéon de cuantos asuntos le atanen,
graduandose la intensidad de esta participacion en funcion de la relacién existente entre los in-
tereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa partici-
pacion en el gobierno y administracion en cuanto les ataiie, los 6rganos representativos de la co-
munidad local han de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuaciéon autonémica
es posible” (STC 32/198 ), E] 4)» (STC 40/1998, de 19 de febrero (F] 39). Tal como declara-
mos en la STC 15972001, de 5 de julio, FJ 3, se trata de una nocién muy similar a laque luego
fue acogida por la Carta Europea de la Autonomia Local de 1985 (ratificada por Espafia en
1988), cuyo art. 3 («Concepto de la autonomia local») establece que por autonomia local se en-
tiende el derecho y la capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar una par-
te importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad yen
beneficio de sus habitantes.

En segundo lugar la referida doctrina no es trasladable a este proceso porque, a pesar de reco-
nocer puntualmente «la singular y especifica naturaleza y posicion de [la Ley de las bases del régi-
men local] en el Ordenamiento juridico» (STC 259/1988, de 22 de diciembre, FJ 2), de la juris-
prudencia examinada no se concluye que la Ley reguladora de las bases del régimen local constitu-
ya siempre canon de validez de la ley, estatal o autonémica, a la hora de enjuiciar normas que de-
sarrollen aspectos concretos de la autonomia local. De la ley estatal no lo constituye porque la Ley
de las bases del régimen local, mas all4 de la referida naturaleza singular, y de su caracter basico ex
art. 149.1.18 CE, no ocupa en nuestro Ordenamiento una posicién distinta a las demas leyes ordi-
narias del Estado, que pueden por tanto establecer disposiciones contrarias a la Ley de las bases del
régimen local, las cuales deberan ser consideradas modificaciones legislativas pero no leyes inconsti-
tucionales. De la ley autonémica sélo podria ser canon de validez la Ley de las bases del régimen lo-
cal en aquellos aspectos enraizables directamente en los arts. 137, 140 y 141 CE. En efecto, tal co-
mo declaré la STC 159/2001, de 5 de julio, Sélo aquellos extremos de la LBRL que puedan ser ca-
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el Voto particular formulado por el Magistrado don Jorge Rodriguez-Zapata
Pérez a la Sentencia de 20 de julio de 2006'2.Conviene resaltar la posicion del
Magistrado Rodriguez-Zapata Pérez quien se ha mostrado critico con la posi-
ci6n mayoritaria de la Sala en los procedimientos en materia de conflicto de
competencias no solo a través del Voto particular resefiado a la Sentencia de
20 de julio de 2006 sino, también, en la Sentencia 47/2008. de 11 de marzo
de 2008 promovido por el Ayuntamiento de Torrent y otros en relacién con el
articulo 2 y la disposicion transitoria de la Ley de la Generalitat Valenciana
871999, de 3 de diciembre por la que se suprime el Area Metropolitana de
I'Horta, en el que concluye de forma categorica que «Por todo lo expuesto,
creo que resulta decepcionante que uno de los escasos conflictos en defensa de

balmente enraizados de forma directa en los arts. 137, 140 y 141 CE, de cuyo contenido no repre-
senten mas que exteriorizaciones o manifestaciones, forman parte del contenido de la autonomia lo-
cal constitucionalmente garantizada, mientras que los que se refieran a aspectos secundarios o no
expresivos de ese nucleo esencial en el que consiste la garantia institucional, que son mayoria en el
seno de la LBRL y que se incardinan, desde el punto de vista competencial, en el art. 149.1.18 CE,
tienen una distinta naturaleza desde el punto de vista constitucional y ordinamental (EJ 4).

Las anteriores consideraciones permiten concluir que el canon que este Tribunal debera apli-
car para resolver los conflictos en defensa de la autonomia local promovidos frente a leyes estata-
les se cine a los preceptos constitucionales (arts. 137, 140 y 141 CE) que establecen ese contenido
minimo que protege la garantia institucional y que hemos considerado definitorios de los elemen-
tos esenciales o del nticleo primario del autogobierno de los entes locales territoriales. También el
legislador basico estatal ha de respetar la garantia institucional de la autonomia local (STC
10971998, de 21 de mayo, FJ 2), puesto que los destinatarios del art. 137 CE son todos los pode-
res publicos, y mas concretamente todos los legisladores (STC 11/1999, de 11 de febrero (F] 2).
Pero la legislacion basica sobre régimen local no se integra en el bloque de la constitucionalidad ni
constituye canon de validez respecto de otras leyes estatales. Tal como sostiene el Abogado del Es-
tado no puede pretenderse de este Tribunal que enjuicie una norma estatal utilizando como para-
metro otra norma estatal (configuradora de la autonomia local constitucionalmente garantizada)
pues, logicamente, si no se ha vulnerado la Constitucion debe interpretarse como una nueva op-
cion del legislador. Por otra parte tampoco en este proceso puede discutirse el caracter basico de
la norma estatal, ya que ésta es una cuestion que afecta al régimen de distribucion de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas que, consiguientemente, no puede ser suscita-
da en este proceso constitucional por las entidades locales legitimadas para promoverlo.»

12.¢5. No puedo dejar de sefialar que una limitacién de los conflictos en defensa de la auto-
nomia local deriva también, en mi opinién, de la muy escueta funcién constitucional que atri-
buye el F] 8 de la Sentencia mayoritaria a la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases
de régimen local. Creo (por todas, STC 27/1987, de 27 de febrero, EJ 4) que la LBRL si sirve
de parametro para enjuiciar la constitucionalidad de las leyes y normas de las Comunidades Au-
ténomas.»
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la autonomia local que ha logrado superar las indudables dificultades que su
planteamiento encuentra en nuestra Ley Organica, no alcance a ser resuelto,
pese a haber sido planteado hace mas de siete anos, por razon tan discutible
como la apreciada en la Sentencia que declara su pérdida de objeto.»

Esta decepcion se puede constatar consultando los resultados de los con-
flictos en defensa de la autonomia local, a los que luego nos vamos a referir,
que se han suscitado ante el Tribunal constitucional: de los once procedimien-
tos abiertos, se han inadmitido a tramite seis (Autos nameros 419/2003, de 16
de diciembre de 2003, Auto namero 360/2005, de 11 de octubre de 2005, Au-
to namero 361/2005, de 11 de octubre de 2005,Auto nimero 362/2005, de
11 de octubre de 2005,Auto namero 363/2005, de 11 de octubre de 2005, Au-
to nimero 322/2007, de 3 de julio de 2007); se han declarado extinguidos por
falta de objeto tres (Auto 513/2004, de 14 de diciembre, Auto 326/2007, de
12 de julio, y Sentencia 47/2008, de 11 de marzo); y, finalmente, se ha resuel-
to solo uno, desestimatorio del conflicto en defensa de la autonomia (sentencia

240/2006, de 20 de julio).

Pero es que, ademas, la posicion representada en la Sentencia de 20 de ju-
lio de 2006 parece insistir en una construccién dogmatica del principio de au-
tonomia local, el de garantia institucional, que aunque se ha revelado til para
que el legislador no vacie completamente de contenido a un nivel cons-
titucionalmente garantizado, no delimita el contenido esencial que protege ve-
lando tmicamente, de forma defensiva, por la no vulneracién de la institucion,
la cual se aleja de la tendencia doctrinal representada por la teoria de la ga-
rantia constitucional, que se refiere a una autonomia local en sentido positivo
conforme a un analisis hermenéutico de la Constitucién, en virtud del cual la
norma fundamental no implica el reducto indisponible para el legislador ordi-
nario, sino un auténtico mandato constitucional, tanto de suficiencia como de
optimizacion del principio de autonomia local [26]. De forma que la regulacion
constitucional no se limite a los articulos 137, 140, 141 y 142 de la Constitucién
sino a toda la norma fundamental, y asi, con los principios definidores del Es-
tado y los valores superiores del ordenamiento juridico (articulos 1 y 9 de la
Constitucién) y los articuladores de la Administraciéon Pablica como la descen-
tralizacion (articulo 130.1) de acuerdo con el derecho fundamental consagrado
en el articulo 23.1 y de los mandatos de los poderes publicos expresados en el
articulo 9.2, bajo el control de los Tribunales en los términos del articulo 106.1.

El conflicto en defensa de la autonomia local. Tal y como se reco-
ge en la STC 240/2006 de 20 de julio, el conflicto en defensa de la autonomia
local: «constituye una via para la defensa especifica de la autonomia local an-
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te el Tribunal Constitucional,tal como reza la citada exposicion de motivos de
la Ley Organica 7/1999. Dicha especificidad se manifiesta en que el conflicto
s6lo puede ser promovido frente a normas legales con base en un tnico moti-
vo de inconstitucionalidad, la lesiéon de la autonomia local constitucionalmen-
te garantizada;en consecuencia no podran alegarse en él otros motivos funda-
dos en la infraccion de preceptos constitucionales que no guarden una relacion
directa con la autonomia que la Constitucién garantiza a los entes locales. La
legitimacion activa para plantear el conflicto en defensa de la autonomia local
se reserva especificamente a determinados entes locales. La exposicién de mo-
tivos de la Ley Organica 7/1999 expresa la necesidad de limitar el ambito de
los sujetos legitimados,puesto que se trata de garantizar los intereses de los en-
tes locales afectados ponderando su entidad, de modo que los mismos sean sufi-
cientemente representativos y que no se refieran a los propios de los entes lo-
cales aisladamente considerados.De ahi que la Ley Organica 7/1999, al espe-
cificar los sujetos que pueden plantear el conflicto en defensa de la autonomia
local, contemple Ginicamente a los municipios y provincias (art. 59.2 LOTC),
ademas de a los enumerados en las disposiciones adicionales tercera y cuarta
que incorporé a la Ley Organica de este Tribunal. Y de ahi que el art. 75.ter
LOTC (igualmente introducido en este cuerpo legal por la Ley Organica
7/1999) establezca unas estrictas reglas para la legitimatio ad causam que se-
ran examinadas seguidamente».

Por su parte la STC 47/2008, de 11 de marzo, aunque declara extingui-
do por perdida de objeto el conflicto en defensa de la autonomia local plante-
ado en relacién con le articulo 2 y la disposicion transitoria de la Ley de la Ge-
neralitat Valenciana 8/1999, de 3 de diciembre, por la que se suprime el area
Metropolitana de I'Horta, con el voto particular arriba resehado, resenando la
Exposicion de Motivos de la Ley Organica 7/1999 especifica que lo que se tra-
ta en este proceso es en definitiva de: «garantizar los intereses de los entes lo-
cales afectados ponderando su entidad, de modo que los mismos sean sufi-
cientemente representativos y que no e refieran a los propios de los entes loca-
les aisladamente considerados.»

Un aspecto destacado en el voto particular, es la paraddjica situacion que
recuerda incidentalmente como el Tribunal Constitucional ha llegado a consi-
derar como objeto de control de constitucionalidad en la STC 126/1997, na-
da menos que la Partida 2.15.2 del Rey Sabio, cuyo contenido se veia resuci-

tado por diversas normas de remision!?,

13 «.../...Debo recordar que, como hemos explicado en multiples ocasiones, la apreciacién

de la pérdida de objeto de un proceso dependera del tipo del proceso constitucional de que se
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A la vista de todo lo expuesto podemos decir que la configuracion del
conflicto de defensa de la autonomia local esta cuestionada desde todos los
puntos de vista [45] al punto de estar planteada, desde el ano 2005, el debate
politico sobre la necesidad de modificar la Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional, entre otros, en este aspecto, no sélo por las importantes dificultades
técnicas y practicas de esta figura, en especial en cuanto a la legitimacién acti-
va o por la necesidad de acometer una duplicidad de procedimientos para que
se produzca de forma definitiva inconstitucionalidad de la norma legal, tal y
como sefala Vilalta Reixach.!*

2.3. La participacion de los entes locales en la elaboracion de las
normas

La marginacion de los entes locales en el ambito de la decisién politica del
Estado es tal, que el tnico vestigio de representacion con el que cuenta en el
Poder legislativo es la Comision de Entidades Locales del Senado, formada por
Senadores en nimero proporcional a la representacién que cuenta cada gru-
po, sin que la actividad que presta sea relevante [45].

La participacion de los entes locales queda reducida en el ambito legis-
lativo a la que corresponde de forma puntual y timida a la comparecencia de

trate y de la incidencia real que sobre el mismo tenga la derogacion, sustituciéon o modificacion
de la norma, no pudiendo resolverse aprioristicamente en funcién de criterios abstractos o ge-
néricos. Y ello porque lo relevante no es tanto la derogacion o modificacion de la concreta nor-
ma impugnada cuanto determinar si con esa alteracién ha cesado o no la controversia que se
planteaba, pues, en ocasiones, aun habiendo sido expulsada la norma del ordenamiento juridi-
co se mantiene viva la necesidad de dar respuesta al problema constitucional planteado. En con-
creto, cuando nos encontramos en presencia de una controversia competencial, la modificacién
de las disposiciones cuya adopcion dio lugar al litigio no tiene por qué enervar automaticamen-
te la disputa surgida, sobre todo si esa normativa en relacion con la cual se trabd el conflicto es
sustituida por otra posterior que deja intacto el problema competencial planteado (por todas, la
STC 137/2003, de 3 de julio, EJ 2).»

14 «Al mismo tiempo, el conflicto en defensa de la autonomia local se configura esencialmente
como un mecanismo de caracter negativo y a posteriori, que permite reaccionar eficazmente
frente a leyes que supongan un desapoderamiento ilegitimo de una competencia local ya asig-
nada o que se interfiera en el ejercicio de éstas, pero de muy dificil plasmacion en aquellos casos
en que la cuestiéon a analizar no es la vulneracion de una determinada competencia ya atribuida
a los entes locales, sino precisamente la falta de reconocimiento de ésta. De manera que su ope-
ratividad es mucho menor cuando lo que se persigue es inculcar positivamente al legislador, re-
clamandole la asignacion de especificas competencias publicas.»
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cualquier autoridad o experto que sea recabada para informar durante la tra-
mitacion de cualquier proyecto.

Por otro lado, y en el ambito de la Administracion General del Estado, la
participacion de las entidades locales esta prevista en el articulo 117 de la Ley
7/1985, en el ambito de la Comisiéon Nacional de Administracion Local si bien

limit4dndose a determinadas materias!?.

Por otro lado, practicamente desde la supresion del Instituto de Estudios
de Administracion Local y su absorcion por el Instituto Nacional de Admi-
nistraciones Ptiblicas'® la tinica informacion relevante en materia de régimen
local es la que dispone el Ministerio de Economia y Hacienda.

¢Qué ha sido del Observatorio Urbano sefialado en la Disposicién
Adicional Novena de la Ley 7/1985, de 2 de abril (Afiadida por art. 1.3 de
Ley 57/2003, de 16 diciembre) establecido con la finalidad de conocer y
analizar la evolucién de la calidad de vida en los municipios regulados en
el titulo X de esta Ley, a través del seguimiento de los indicadores que se
determinen reglamentariamente, gse trata sélo de una herramienta infor-
matica al tipo del proyecto europeo Urban Audit o se ha convertido en
otro observatorio, el de grandes ciudades, dependientes de la Conferencia
de Grandes Ciudades que se pretendia constituir tras las elecciones loca-

les de 2007.

La articulaciéon de la participacion de los Entes Locales queda reducido
pues a la interlocucién de los diferentes agentes con la Federacion espanola de
Municipios y Provincias, una mera Asociacion (o club) constituido al amparo
de la Disposicion Adicional Quinta de la Ley 7/1985 de 2 de abril, declarada
de utilidad ptblica mediante Acuerdo de Consejo de Ministros de 26 de junio
de 1985, integrada por los Municipios, Provincias y otros Entes Locales que vo-
luntariamente lo decidan.

15 El Pleno deberd informar en los siguientes asuntos: a) Normativa basica de régimen local,
b) Haciendas Locales y, ¢) Leyes Organicas que afecten a la Administraciéon Local.

16 La refundicién del Instituto de Estudios de Administracién Local con el Instituto Nacional
de Administracion Pablica en un solo organismo auténomo con la denominacion de éste Gltimo
se produjo por el Real Decreto 1437/1987 de 25 de noviembre.
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Y, en el ambito de las Comisiones en lo casos siguientes: A) Emitir in-
forme en los siguientes supuestos: a) Anteproyectos de ley y proyectos de dis-
posiciones administrativas de competencia del Estado en las materias que
afecten a la Administracién local, tales como las referentes a su régimen or-
ganizativo y de funcionamiento; régimen sustantivo de sus funciones y servi-
cios —incluidas la atribucién o supresion de competencias—; régimen estatu-
tario de sus funcionarios; procedimiento administrativo, contratos, concesio-
nes y demas formas de prestaciéon de los servicios pablicos; expropiaciéon y
responsabilidad patrimonial; régimen de sus bienes y haciendas locales. b)
Ciriterios para las autorizaciones de operaciones de endeudamiento de las
Corporaciones locales. ¢) Previamente y en los supuestos en que el Consejo
de Ministros acuerde la aplicaciéon de lo dispuesto en el articulo 61RCL
1985\799 de la presente Ley.

B) Efectuar propuestas y sugerencias al Gobierno en materia de Ad-
ministraciéon local y, en especial, sobre: a) Atribucién y delegaciéon de com-
petencias en favor de las Entidades locales. b) Distribucién de las subven-
ciones, créditos y transferencias del Estado a la Administracién local. c)
Participacion de las Haciendas locales en los tributos del Estado. d) Previ-
siones de los Presupuestos Generales del Estado que afecten a las entida-
des locales.

3. EL REGIMEN LOCAL Y LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA DE
SEGUNDA GENERACION

3.1. El nuevo paradigma

La omisién, o renuncia, de la Ley 57/2003, para resolver los problemas de
orden financiero y competencial de los entes locales ha dado lugar a que en los
procesos de reforma estatutaria se proceda a una “interiorizacién” del régimen
local en el ambito competencial e institucional de las Comunidades Aut6no-
mas [36] en lo que se denomina una subconstitucionalizacion territorial.Esta
subsconstitucionalizacién se esta produciendo de forma inmediata en el ambi-
to de las Comunidades Auténomas que cuentan con Estatutos de autonomia
de «segunda generaciéon» y que por tanto no alcanza aun a las denominadas
Comunidades autébnomas uniprovinciales ni, desde luego, a las Comunidades
«uni-municipales» de Ceuta y Melilla cuyo nivel minimo de autonomia local
vendria dado de acuerdo con la formulacién planteada dado por las bases de
régimen juridico de las Administraciones publicas previsto en el articulo
149.1.18 de la Constitucion espanola.
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Los nuevos Estatutos de Autonomia —producto para algunos de una re-in-
terpretaciéon o mutacioén constitucional y, para otros, de la aplicaciéon del Uso
Alternativo del Derecho en el ambito constitucional— en la mayoria de casos
han asumido la propuesta doctrinal en parte recogida en el Informe de la Co-
mision de expertos que dictamina las alegaciones al Libro Blanco [27] por la
que se propone una atribucion directa de competencias a los entes locales su-
perando la técnica de la remision a la legislacion sectorial, a través de la inclu-
sion en los Estatutos de Autonomia de regulaciones sobre el régimen compe-
tencial y financiero de las Entidades Locales. Conforme a esta doctrina, que es
asumida por el Informe emitido en 2003 sobre la Reforma del Estatuto de Ca-
talufia por Instituto de Estudios autonémicos, los nuevos Estatutos de Autono-
mia o de segunda generacion como normas de cabecera del ordenamiento de
la Comunidad, constituyen el vehiculo normativo mas adecuado para garanti-
zar la autonomia local debido a su rango formal de Ley Organica frente a las
limitaciones de las bases normativas estatales para vincular una politica legis-
lativa de la Comunidad Auténoma.

El legislador estatal basico tendria entonces competencia para establecer
una regulacién minima y homogénea del sistema de competencias local y de
las distintas materias que figuran en las STC 214/89 pudiendo actuar, con ma-
yor o menor extension, en materia de entes locales necesarios y en la confi-
guracion de sus 6rganos de gobierno obligatorios [27], limitandose a informar
los principios para obtener una regulaciéon armoénica pero sin desautorizar
aquellas competencias o atribuciones que se hayan asignado directamente a las
Comunidades Auténomas en su Estatuto. En fin, se puede decir que la com-
petencia normativa del Estado sobre régimen local se limita a lo establecido en
el articulo 149.1.18 de la Constitucion, es decir, el establecimiento de las bases
de régimen juridico de las Administraciones publicas.

Sobre esta base se ha de indicar que compartimos la posicién expuesta
por Luis Ortega [36] en el sentido de que no existian razones de peso, sobre
la base de la experiencia acumulada, para promover la interiorizaciéon y el
cambio de modelo que se ha producido en esta materia ya que lo que ten-
dria sentido es introducir, en una futura reforma constitucional, principios
de ordenacion y garantia del régimen local que permitan una activacion
mas eficaz de los instrumentos de defensa de la autonomia local. Con otros
motivos también compartimos la posicién de José Maria Rodriguez de San-
tiago expuesta en el Prologo al tratado del profesor Francisco Velasco Ca-
ballero sobre el Sistema de Fuentes en el Derecho Local [14] cuya posiciéon
es completamente inversa a la recogida en 1981 en el Informe de la Comi-
sion de expertos sobre Autonomias resaltada [2] por la doctrina administra-
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tiva de entonces!’. En el mismo sentido recientemente se ha pronunciado De
la Quadra-Salcedo [20] quien trata de matizar la posicion planteada por Ve-
lasco [14] en el siguiente sentido:

En todo caso los principios de articulacion de las normas de dis-
tintos sistemas no pueden alterarse sobre la base del principio de je-
rarquia. Es el de competencia el que debe regir su relacion. No vale
por tanto invocar una supuesta mayor jerarquia del Estatuto para al-
terar los equilibrios hasta ahora conseguidos vy, sobre todo, no puede
hacerse una interpretaciéon que haga inutil la reserva de competencias
exclusivas al Estado del 149.1 de la que no puede siponerse sin mo-
dificar previamente la Constitucion.

Al objeto de comprender lo que esta pasando en estos momentos en el
régimen local espafiol con los nuevos estatutos de Autonomia nos vamos a fijar
en el desarrollo estatutario correspondiente a Andalucia que sigue la senda,
agrandes rasgos, del nuevo Estatuto catalan.

3.2. El Régimen Local en el Estatuto de Andalucia

Garantias de la Autonomia en el Estatuto para Andalucia. El
articulo 108 del Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAA) prevé la existencia

17 «Partiendo de estos presupuestos y superando las dificultades interpretativas del articulo
149.3, provocada por la definicién estatuaria como exclusivas de competencias sobre materias
enumeradas en el nimero 1 del mismo precepto constitucional, la Comisién sienta, en sintesis y
a la hora de concretar el posible contenido de una Ley Orgénica de ordenacién del proceso au-
tonémico. Las siguientes conclusiones:

El sentido evidente del articulo 149.3 es que, cuando el Estado dispone de competencias ex-
clusivas sobre una materia o su competencia legislativa es concurrente con la autonomia, las nor-
mas estatales priman sobre las emanadas por las Comunidades Auténomas.

El ambito de aplicacién de esa primacia del Derecho estatal debe entenderse que cubre —por
la ubicacién sistematica del precepto, la funcién ordenadora que pretende cumplir y la realidad
a la que sirve— cuando menos y desde luego la materias del articulo 149.1, porque sobre las mis-
mas recaen necesariamente competencias estatales, bien exclusivas, bien concurrentes.

El precepto no pone en cuestién la existencia de un ordenamiento territorial propio de cada
Comunidad, pero si que ese ordenamiento pueda entrar en colision (e imponerse) con el orde-
namiento del Estado cuando ambos regulen concurrentemente una misma materia.

La resolucion de ese conflicto en favor del Derecho estatal es una exigencia del a coherencia
del régimen juridico de la materia de que se trate y un requisito de la unidad superior de ambos
ordenamientos —estatal y autonémico— en el ordenamiento constitucional y general, unidad pro-
clamada en el articulo 1 del texto constitucional.»
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de una serie de leyes que precisan para su aprobaciéon la mayoria absoluta, lo
que se ha denominado leyes institucionales segin expresion de J.M. Porras Ra-
mirez [15], una suerte de leyes organicas autonémicas. Entre éstas se encuen-
tran las leyes que afectan a la organizacion territorial. La Ley de régimen local
prevista en el articulo 98 tiene esta naturaleza al estar incluida en el Titulo III
correspondiente a la Organizacion territorial de la Comunidad Auténoma y
por tanto su aprobacion precisara mayoria absoluta.

El articulo 89.2 del EAA garantiza la autonomia local con el alcance con-
creto establecido en la Carta Europea de la Autonomia Local, por lo que des-
de ahora tiene caracter estatutario este tratado internacional en Andalucia.

Junto a ello el nuevo Estatuto contiene reservas autonémicas para regular
aspectos de régimen local como es el caso de los articulos 89.1 para la creacion
de las nuevas entidades territoriales, el articulo 93 en materia de transferencias
y delegaciones, el articulo 94 en cuanto a funciones de las areas metropolita-
nas, mancomunidades, consorcios y otras agrupaciones de municipios, el
articulo 96.4 en relacion con la reserva de Ley por mayoria absoluta la coordi-
nacién provincial, el articulo 97.2 sobre creacién de comarcas asi como la le-
gislativa del articulo 98.

El EAA garantiza so6lo para los municipios andaluces (por lo que se exclu-
ye a las Diputaciones Provinciales) “la plena capacidad de autoorganizacion
dentro del marco de las disposiciones generales establecidas por Ley en materia
de organizaciéon y funcionamiento municipal” (articulo 91.3 EAA), asi como
un “nacleo competencial propio que serd ejercido con plena autonomia con
sujecion solo a los controles de constitucionalidad y legalidad” que se plasma
en un listado en el articulo 92.2 EAA en los que se recogen las materias donde
debe haber competencias propias de los ayuntamientos!®. El apartado final o

18 Conforme al articulo 92.2 del Estatuto los Ayuntamientos tienen competencias propias so-
bre las siguientes materias, en los términos que determinen las leyes: a) Ordenacién, gestion, eje-
cucion y disciplina urbanistica. b) Planificacion, programacion y gestion de viviendas y partici-
pacién en la planificacion de la vivienda de proteccién oficial. ¢) Gestién de los servicios socia-
les comunitarios. d) Ordenacién y prestacién de los siguientes servicios basicos: abastecimiento
de agua y tratamiento de aguas residuales; alumbrado publico; recogida y tratamiento de resi-
duos; limpieza viaria; prevencion y extinciéon de incendios y transporte publico de viajeros. e)
Conservacion de vias publicas urbanas y rurales. f) Ordenacién de la movilidad y accesibilidad
de personas y vehiculos en las vias urbanas. g) Cooperacién con otras Administraciones publicas
para la promocion, defensa y proteccién del patrimonio histérico y artistico andaluz. h) Coope-
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clausula residual establecido en la letra i), debera entenderse con el alcance re-
cogido en el articulo 108 del EAA en el sentido de que cualquier atribucion de
competencias, o modificacion de las existentes, precisara del tramite parla-
mentario de mayoria absoluta exigido para la aprobacion de la Ley de Régi-
men Local sin que ello suponga una cosificacion del mismo.

Parece com si el estudio efectuado por el profesor Velasco [14] sobre el sis-
tema de fuentes del Derecho Local!” haya sido asumido en los sistemas instau-
rados por los nuevos Estatutos de Autonomia cuyo objeto ha de ser la elevacion
de los «estandares» minimos de autonomia local a la que también aspiran los
documentos de la FAMP [22].

En desarrollo del Estatuto se han aprobado dos leyes autonémicas y se en-
cuentra en tramite, en estos momentos el Anteproyecto de Ley de Autonomia
Local de Andalucia que brevemente pasamos a analizar.

raciéon con otras Administraciones publicas para la promocion, defensa y protecciéon del medio
ambiente y de la salud publica. i) La regulacion de las condiciones de seguridad en las activida-
des organizadas en espacios ptblicos y en los lugares de concurrencia publica. j) Defensa de usua-
rios y consumidores. k) Promocién del turismo. 1) Promocién de la cultura, asi como planifica-
cién y gestion de actividades culturales. m) Promocion del deporte y gestion de equipamientos
deportivos de uso publico. n) Gementerio y servicios funerarios. 1) Las restantes materias que con
este caracter sean establecidas por las leyes.

19 «En 1o que sigue voy a ejemplificar la funcién autonémica de elevaciéon de los «estdndares»
minimos de autonomia local con el sistema de competencias municipales establecido en la
LBRL. En materia de competencias municipales existe un amplio margen para la elevacion au-
tonémica de los «estandares» basicos de autonomia local. Porque el estandar minimo de auto-
nomia competencial es relativamente bajo. Como es sabido, los arts. 2.1 y 25.2 LBRL encargan
a la ley sectorial (estatal o autonémica) la atribucién de concretas competencias en las materias
que expresamente se relacionan. La mayoria de estas materias corresponde a las Comunidades
Auténomas. Y por ello el encargo de la LBRL normalmente va dirigido al legislador autonémi-
co. Aqui, por tanto, el margen de configuracion de la autonomia local, por parte de la ley auto-
noémica, es potencialmente muy amplio. Dado que el listado de materias del art. 25.2 LBRL es
s6lo un «estandar» minimo de autonomia municipal, la ley autonémica puede (e incluso ponde-
radamente debe) atribuir competencias en otras materias de titularidad autonémica. Como ha
dicho el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana: «[La Comunidad] podria
conferir competencias a los Municipios en esta materia [deporte] mas alla del marco de la Ley
7/1985, con el fin de aproximar la gestién publica a los ciudadanos en la linea del art. 4.3 CE-
AL»
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El Consejo Andaluz de Concertaciéon Local. La Comunidad
Autéonoma de Andalucia ha sido pionera en el desarrollo de las previsiones del
nuevo Estatuto en materia de Régimen Local dando cumplimiento a la habili-
tacion prevista en el articulo 95 que remite a una ley del Parlamento la crea-
ci6én, composicion y funciones del nuevo 6rgano de relacion entre la Junta de
Andalucia y los Ayuntamientos andaluces. Mediante la Ley 20/2007, de 17 de
diciembre, se crea y regula el Consejo Andaluz de Concertacién Local como
o6rgano para la relacion, colaboracién y coordinacién entre las Administracion
de la Junta de Andalucia y las entidades locales andaluzas.

La configuracion estatutaria del 6rgano de “concertacion local”, la opcion
por un modelo mixto o dualista, su ambito funcional, el régimen juridico de un
o6rgano que solo tiene atribuidas funciones asesoras o consultivas en sentido es-
tricto, la tramitacién parlamentaria de las disposiciones legislativas y de los pla-
nes que afecten de forma especial a las corporaciones locales, cuyos dictame-
nes no son vinculantes no ha estado exento de criticas [52] fundamentalmente
derivada de la composiciéon mixta del 6rgano dando mas valor al voto de los
representantes autonéomicos que al de la representacion local lo que hace que
la ley se quede mas “en el terreno de las medidas estéticas que en el de las so-
luciones utiles”. Se ha evitado con ello contrapesar la dinamica centrifuga del
sistema. Se trata en definitiva de un 6rgano de la propia Junta de Andalucia
que se encuentra bajo su control politico y sobre el cual ya se ha desvanecido
cualquier ilusion de participacion efectiva de las entidades locales [12]. De he-
cho desde la designacion e integracion de miembros poco mas se conoce de la
actividad realizada por este érgano que parece efectivamente un sucesor natu-
ral (sic Disposicion Adicional 1%) de otros 6rganos consultivos locales que se
han mostrado ineficaces hasta hoy como el Consejo Andaluz de Municipios y
el Consejo Andaluz de Provincias.

Resulta inevitable sefialar que esta posiciéon de lo municipal se debe en
gran parte a un disminuido peso constitucional de los municipios en términos
estructurales, «pese a la evolucién del papel que ha jugado desde 1978 el nivel
local en la transformacion territorial espafiola», cuyo cambio tendria que so-
breponerse a los intereses, fuerzas adquiridas e identidades que, en un cuarto
de siglo, han cultivado las Comunidades Auténomas [48] lo que conlleva a
nuestro juicio, un«encapsulamiento» o«empotramiento» de lo local en el nivel
intermedio.

La Laula ha tratado de superar esta figura, sin eliminarla, integrandola en
un denomanado Consejo Andaluz de Gobiernos Locales (articulo 57) como 6r-
gano de representacion de los municipios y las provincias ante las instituciones
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de la Junta de Andalucia con la finalidad de garantizar el respeto a las compe-
tencias locales que une cinco cargos electos locales propuestos, en principio, de

la FAMP.

Acceso de los municipios andaluces al régimen de gran pobla-
cion. Al amparo del articulo 60 del Estatuto de Autonomia se ha dictado la
Ley 2/2008 de 10 de diciembre que regula el acceso de los municipios anda-
luces a la organizaciéon de los municipios de gran poblacién conforme con la
modificacion efectuada en la Ley 7/1985, de 2 de abril, por la Ley 57/2003,
de 16 de diciembre, y es de aplicacion a los municipios andaluces que sean ca-
pitales de provincia o sedes de las instituciones autonémicas, asi como a los
municipios de mas de 75.000 habitantes, que presenten circunstancias econo-
micas, sociales, historicas o culturales especiales, de conformidad con lo pre-
visto en el articulo 121.1.c) y d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local, y soliciten al Parlamento de Andalucia su inclu-
sién en el régimen de organizacién de los municipios de gran poblacién. En es-
te punto el legislador andaluz ha renunciado a cualquier tipo de innovacion.

La Ley de Autonomia Local de Andalucia. Durante el mes de octu-
bre de 2009 la Consejeria de Gobernacién de la Junta de Andalucia someti6 a
audiencia el Anteproyecto de Ley de Autonomia Local de Andalucia que ha si-
do finalmente aprobado por el Pleno del Parlamento en sesion celebrada los di-
as 26 y 27 de mayo de 2010 y publicada en el BOJA nim. 122 de 23 de junio
de 2010). Aunque es prematuro efectuar cualquier valoracion critica, dado que
se trata de una Ley que entrard en vigor el proximo 24 de julio de 2010 el tex-
to supone un acierto en la medida en que transcribe disposiciones de la Pri-
mera Parte de la Carta europea de la Autonomia Local, y, un fracaso, en lo que
matiza, relativiza u omite del mismo Tratado.

Hay que destacar como aspectos positivos la regulaciéon que se encuentra
en el Titulo II de los Servicios y la iniciativa econémica local conforme a la
competencia exclusiva sobre modalidades de prestacion de los servicios puabli-
cos locales que tiene atribuida la Comunidad Auténoma de Andalucia de
acuerdo con el art. 60 1.c) Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAA)y, en el
plano negativo, la posicion unilateral que la Junta de Andalucia se atribuye en
sus relaciones con respecto a las entidades locales tal y como propone su Titu-
lo IV matizada por la figura del Consejo Andaluz de Gobiernos Locales y so-
bre cuyos aspectos en materia de coordinacioén nos vamos a referir aparte.

En cuanto la enunciacién de competencias es muy pormenorizada y pese
a la apariencia autonomista, la Ley, como tampoco el Estatuto de Autonomia,
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supone una garantia adicional a las Corporaciones Locales al ser un desarro-
llo y reproduccién de las contenidas en los articulos 25 y siguientes de la Ley
7/1985.

Si se pretende que la autonomia local no quede degradada definitivamen-
te en Andalucia, se debera delimitar en la legislacion sectorial cual es el marco
competencial propio de forma que no se desproteja y vacie de contenido las
competencias propias y exclusivas en principio atribuidas. Tal y como expone
el articulo 4 de la Carta Europea de Autonomia Local: “Las competencias enco-
mendadas a las Entidades locales deben ser normalmente plenas y completas. No pueden ser
puestas en lela de juicio ni limitadas por otra autoridad central o regional, mds que dentro del
dmbito de la Ley”. Pero, sobre todo, se debera prohibir a la Administraciones es-
tatal y autonémica que basen su relaciéon con la Administraciéon Local en la
asignacion de los recursos generales mediante la financiaciéon afectada, a tra-
vés de subvenciones finalistas, que esta condicionando en los Gltimos tiempos,
de una forma letal, su margen de autonomia.

La Coordinacion autonémica en la LAULA. Resulta evidente que el
articulo 58 de la Ley de Autonomia Local de Andalucia (LAULA) es una me-
ra adaptaciéon del actual articulo 59 de la Ley de Bases de Régimen Local
(LBRL).

El precepto de la LAULA no supone por tanto ninguna innovacion al or-
denamiento juridico actual, al contrario, sigue la posiciéon conservadora con
que ha sido interpretado el precepto estatal por el Tribunal Constitucional
(TC) en la Sentencia ntmero 214/1989.

No obstante hay que decir que el articulo 59 de la LBRL no prevé facul-
tades coordinadoras con caracter general sino, tal y como se expreso el TC
en la Sentencia resenada:

«(.../...) En funcién del reparto de competencias en los diversos sectores de
la accién publica en los que se ponga de manifiesto la necesidad de garantizar
la coherencia de la actuacion de las Administraciones Pablicas, y siempre que,
ademads tal como prevé el art. 10.2 de la L.R.B.R.L. «las actividades o los ser-
vicios locales transciendan el interés propio de las correspondientes Entidades
(locales), incidan o condicionen relevantemente los de dichas Administraciones
o sean concurrentes o complementarios de los de éstas». Quiere decirse, pues,
que, en el art. 59.1 de la LBRL, al Estado no se le atribuye indebidamente
competencia alguna que no le corresponda a fin de coordinar la actuaciéon de
las Entidades locales, produciéndose asi un desapoderamiento correlativo de
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las Comunidades Auténomas. Antes bien, hay una expresa remision a los di-
versos sectores materiales en los que venga a manifestarse la actuacion admi-
nistrativa que reclame esa coordinacion, sin prejuzgar, por tanto, la titularidad
misma de la competencia en cada caso».

Cuando el legislador autonémico se limita a transcribir un precepto esta-
tal en la normativa propia del régimen local esta renunciando a asumir la fun-
ci6n de completar y reforzar la autonomia local en el marco de la comunidad.

Hemos discrepado de la transcripcion de este precepto con anterioridad
(en alegaciones formuladas por Colegio Oficial de Secretarios, Interventores y
Tesoreros de Andalucia al Anteproyecto) e interesado su supresién sin mas ya
que, en estos términos, resulta innecesario. Se trata, en principio, de una mera
posicion formal: la simplicidad del sistema, no abigarrar ain mas nuestro or-
denamiento juridico material.

Desaprovechar la elaboracién de la Norma institucional para adaptar
el sistema local constituye asumir un riesgo: el de la cosificacién de un siste-
ma administrativo. Por otro lado tampoco la doctrina del Tribunal Consti-
tucional es invariable, no se puede predecir una relectura del precepto en el
ambito autonémico actual, como tampoco lo fue cuando analiz6 la remision
expresa que el articulo 118 de la Ley de Costas realizaba al articulo 59 de
la LBRL mediante la STC 149/1991 de 4 de julio, al declararlo inconstitu-
cional.

¢Hasta que punto el articulo 58 de la LAULA incumple igualmente la exi-
gencia establecida en el apartado segundo del art. 59 de la LBRL al no preci-
sar, con suficiente detalle, las condiciones y los limites de la coordinacion, asi
como las modalidades de control que se reserven el Parlamento andaluz?

Sobre la base de la definicién de la autonomia local que recoge el articulo
3 de la Carta europea de Autonomia local, las entidades locales estan exclui-
das de la dependencia jerarquica y, sobre las mismas no cabe cualquier control
de oportunidad politica ya que responden directamente ante el cuerpo electo-
ral en un ambito territorial limitado.

El Tribunal Constitucional indic6 en la STC 27/1987 que: “las técnicas
de coordinaciéon no pueden traducirse en la emanacion de 6rdenes concretas
que prefiguran exhaustivamente el contenido de la actividad del ente coordi-
nando, agotando su ambito propio de decisiéon autébnomo: en cualquier caso,
los medios y técnicas de coordinacién deben respetar un margen de libre deci-
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sion o de discrecionalidad a favor de las administraciones sujetas a la misma,
sin el cual no puede existir verdadera autonomia”.

Por su parte el principio de autonomia esta vinculado con el principio de
corresponsabilidad fiscal entendido como visibilidad o perceptibilidad estable-
cido por la Comision Layfield que como ha senalado Ruiz Huerta en su tra-
bajo “La articulacién de la corresponsabilidad fiscal en el modelo autonémico
espanol” (Financiacién Autonémica y Corresponsabilidad Fiscal en Espafia,
Fundaciéon BBV, Bilbao):

“dice el Green Paper que las autoridades ptblicas deben ser responsables
ante su electorado de lo que gastan y de los ingresos que obtienen. Para esti-
mular la eficiencia y evitar los comportamientos extravagantes de las autorida-
des locales sus electores deben conocer claramente las decisiones de gastos e in-
gresos que toman, asi como los efectos de dichas decisiones sobre los niveles de
impuestos locales que deben pagar. Para favorecer la responsabilidad, un tribu-
to local debe ser claramente perceptible por los electores locales y contribuyen-
tes, quienes deben conocer explicitamente qué volumen de impuestos estan tri-
butando, a qué institucién o autoridad estan pagando y cudles son los servicios
que dicha autoridad estd suministrando. Por altimo, hasta donde sea posible, es
necesario que tales impuestos sean satisfechos directamente por el maximo de
individuos que se beneficien de los servicios previstos por los gobiernos locales™.

Tanto la formulacion de la cooperacion que se recoge en los articulos 57
y 58 de la LBRL, como la de cooperacioén, ya sea funcional u organica, expre-
sadas en los articulos 10.2, 59 y 62 de la LBRL, se orientan, en los términos re-
cogidos en la STC 214/1989:

“flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de distri-
bucién de competencias aunque sin alterar, en ninguno de los casos, la titulacion
y el ejercicio de las competencias propias de los entes en relacion, lo cierto es que
las consecuencias y efectos dimanantes de unas y otras no son equiparables. La
voluntariedad en el caso de la cooperacion frente a la imposicion en la coordi-
nacioén -ya que todo coordinacién conlleva un cierto poder de direccion, conse-
cuencia de la posicion de superioridad en que se encuentra el que coordina res-
pecto al coordinado, es, por si mismo, un elemento diferenciador de primer or-
den, lo que explica y justifica que, desde la perspectiva competencial, distintas
hayan de ser las posibilidades de poner en practica unas y otras formulas”

Resulta sugestivo plantear los mecanismos de coordinacion que se utilizan
por la Unién Europea dada la relevancia que tienen los actores locales en el
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mismo. El Método Abierto de Coordinacion basado en los mecanismos del soff law
plantea una racionalizacién y refinamiento de los diferentes procesos de inter-
vencion. Parte de la definicion efectuada por el Consejo de Europa en la Cum-
bre de Lisboa en relacién con la Estrategia de empleo cuyos cuatro principios
son aprendizaje mutuo, establecimiento de indicadores, evaluacién de mejores
practicas y presion equitativa para la consecucion de objetivos.

Este método parte de la definicion precisa de los objetivos comunes que ri-
ge la politica ptblica con especificos calendarios para su implantaciéon en el
corto, medio y largo plazo, estableciendo indicadores cualitativos y cuantitati-
vos y referencias estadisticas sobre la comparacion de las mejores practicas al
objeto de presionar, y en definitiva lograr la consecucién, de las politicas pu-
blicas previamente definidas. Sobre esta base se elaboran los planes de actua-
cién que son monitorizados mediante la evaluacion, y revision de los indica-
dores. Finalmente la decision en materia de coordinacién no puede suponer
una carga adicional para los entes coordinados de forma que los costes deriva-
dos de la implantacion de estos acuerdos deben ser asumidos por la Adminis-
tracion coordinadora.

4. LA GOBERNANZA COMO SOLUCION A LA “CRISIS DE
GOBERNABILIDAD”

El gobierno en red. Como es sabido las transformaciones derivadas de las
limitaciones y criticas a la burocracia como paradigma de racionalidad ad-
ministrativa dieron paso al modelo gerencial o neoempresarial cuya corriente
mayoritaria fue la conocida como “Nueva Gestion Pablica”. La insuficiencia
de este modelo ha dado lugar a lo que hoy se denomina Gobernanza [38].

Este término, ligado en principio a los proyectos de ayuda al desarrollo ha
ampliado su espacio de significacion a todos los niveles de gobierno y gestion
publicas. La propia Guia para el acceso a los servicios basicos de la ONU apro-
bada en abril de 2009 se refiere a la Gobernanza en su doble dimensién: poli-
tica y técnica (I.9) y junto a los requerimientos de cada una sefiala que ambas
exigen transparencia y participaciéon de todas las partes involucradas promo-
viendo politicas (y agendas adecuadas) para la implantacién de los servicios ba-
sicos para todos. En esta misma linea se expresa el Libro Blanco de la Uniéon

europea [21] (COM 2001/248).

La gobernanza es por tanto un nuevo estilo de gobernar, una puesta en
practica de modos mas cooperativos en los que parece difuminarse los limites
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entre los sectores publico y privado, en el que se interactia en redes integradas
por actores publicos y privados que se observan en niveles especificos, que lle-
van a cabo practicas de intercambio, coordinacién, control y adopcién de de-
cisiones autonomos y en red superando la exclusividad de las instituciones y re-
conociendo la pluralidad de actores sociales induciendo su participacion y co-
operacion. La idea de la Gobernanza ve en la sociedad misma el problema que
tiene que resolver y no tanto una defectuosa técnica administrativa por la que
se trata de implicar a los actores sociales en la solucion de los problemas, mo-
tivarlos y activarlos, para no convertirlos en ciudadanos dependientes o en
clientes irresponsables [29]. De hecho, los principios de la gobernanza son la
apertura, la participacion, la responsabilidad, la eficacia y la coherencia [38].

Quizas una de las més esclarecedoras definiciones del modelo de gober-
nanza sea el de gestion de redes [31], entendiendo que en realidad sélo existe
una red cuando se establecen y utilizan sistematicamente (gerencia) vinculos
Internos y externos (comunicacion, interaccion y coordinacion) entre gente,
equipos y organizaciones (nodos) con la finalidad de mejorar el desempefio ad-
ministrativo. En esta linea la OCDE ha elaborado unas primeras directrices es-
tratégicas para la gestion de redes de interés ptiblico?’.

20 OECD, Local Partnership for Better Governance, Paris, 2001: Asegurar que las metas de
politica propuestas para la red son consistentes a nivel central entre los diferentes departamentos
y agencias de las Administraciones implicadas. Las redes no deben responder sélo ante un de-
partamento o agencia, sino ante todos los que resulten necesarios para el logro de sus proposi-
tos. Los interactuantes en la red deben tener claro cual es su papel en la formulacién e imple-
mentacion de la politica o servicio de que se trate.

Adaptar el marco estratégico de la red a las necesidades de los intervinientes. La red sélo tie-
ne sentido si cada uno de los intervinientes puede mejorar sensiblemente su responsabilidad es-
pecifica, ya sea como gerente publico, empresa, asociacion civica, institucion académica, etc. Pa-
ra ello es necesario transparentar tanto la contribucion de cada parte la estrategia comun de la
red como el aporte que de ésta podra derivar cada una.

Fortalecer la responsabilidad de los participantes. Ello exige que la gestion de la red no sélo
defina la funcion de planificacion estratégica, apreciacion de proyectos o provision de asistencia,
sino que transparente ademas quién hace qué, quien representa a quién, quién responde de qué
y ante a quién; en una palabra, un mecanismo eficaz de distribuciéon de responsabilidades. Si las
redes se convierten en un mecanismo de dilucion de responsabilidades, quedara en pie pocas de
las virtudes que se postulan de las mismas.

La flexibilidad de la gestion de los programas publicos es una condicién pare el buen funcio-
namiento de las redes. Esta flexibilidad no impide un marco claro de distribucién de funciones
y responsabilidad entre las Administraciones Publicas, responsables tltimas de los servicios pu-
blicos, y las redes de agentes diversos implicados en su mejor produccién efectiva. Garantizar la
flexibilidad de la red y la unidad de direccion politica esta dando paso a interesantes tendencias.
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Hay que tener en cuenta, en el caso espafiol, que entre los dos modelos
que nuestra Constitucion establece en su articulo 23.1 del derecho de par-
ticipacion ciudadana en los asuntos publicos, nuestro ordenamiento juridico ha
dado prioridad al de democracia representativa estando excesivamente cons-
trenidos los mecanismos de democracia directa o participativa contraviniéndo-
se asi las indicaciones del articulo 9.2 de la Constitucién cuando se conmina a
los poderes publicos a facilitar la participacion de los ciudadanos en la vida po-
litica, econdémica, cultual y social.

En el nivel local la implantaciéon de los sistemas de gobernanza son ple-
namente viables —ya se estan utilizando en la elaboraciéon de determinados pre-
supuestos participativos— e implican una profundizacién democratica en clave
deliberativa que desde el punto de vista legislativo entendemos corresponde
ahora promover y fomentar, aunque sus resultados sociales no puedan verse a
corto plazo y pese a su critica, no exenta de sentido [49], lo cierto es que el pro-
pio Consejo de europa®! ha afirmado que los principios que integran y consti-
tuyen la gobernanza local son necesarios para la consecuciéon de un buen go-
bierno que responda a las expectativas y necesidades de los ciudadanos y que
se concreta en que se ejerza responsablemente la autoridad puablica en coordi-
nacién con las demandas de los vecinos ofreciendo servicios de calidad [30].

La economia de la experiencia. Esta transformacién del modelo de
gestion gerencial al nuevo modelo de gestidon publica encuentra su reflejo en el
ajuste que se esta produciendo en las organizaciones que ven como surgen nue-
vos tipos eclécticos e innovadores en lo que se viene denominando un «es-
cenario liquido» [6] sobre la base de lo que Joseph Pine y James H. Gilmore
calificaron como «La economia de la experiencia»-=. El concepto de gestion,
de organizacion gerencial, de la «economia de la direccién» basado en las cua-
tro «c» —continuidad, constancia, coherencia, consistencia— esta trans-

21 Otros textos de las instituciones comunitarias sobre la gobernanza local ademés de las Co-
municaciones de la Comisién europea son: Resolucion del Parlamento Europeo (PE326.790),
Dictamen del Comité de las Regiones «La gobernanza en el consenso europeo sobre la politica
de desarrollo» (2007/C 197/09, Carta de la UE sobre apoyo a la gobernanza local. Programa
comunitario «Europa para los ciudadanos»

22B,J. Pine and J.H. Gilmore, The Experience Economy: Work is Theatre and Every Busi-
ness is a Stage, Harvard Business School Press, 1999 (trad. cast.: La economia de la experiencia,
Barcelona, Granica, 2002).
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formandose en una organizacién basada en la «economia de la experiencia»
representada por la inmediatez, la subjetividad, la diversiéon y la represen-
tacion, que supone una superacion del modelo que Max Weber consider6 co-
mo el nacimiento de la modernidad. En este contexto, Zygmunt [6], esta rea-

lizando un lacido andlisis de esta situacion?3.

5. NOTAS PARA UNA LEGISLACION DE AUTONOMIA LOCAL

En los anos que se han sucedido desde la aprobacion de la Ley 7/1985, de
2 de abril, se ha producido un claro distanciamiento entre los discursos politi-
cos, lleno de referencias a la autonomia local, a la participacion, o a la trans-
parencia y la propia realidad juridica (y econémica) en la que se desenvuelven
las entidades locales espafiolas. Se aprecia que se ha dejado pasar una oportu-
nidad, acuciados por una realidad muy dinamica en un contexto de descen-
tralizacidon autonémico, para destacar las potencialidades de la autonomia lo-
cal y reforzar los presupuestos para su ejercicio lo que hubiera supuesto una
notable profundizacién democratica.

Desde esta perspectiva se indica, a titulo enunciativo entre otras, las si-
guientes deficiencias en el ambito de las Entidades Locales:

a) Marginacion en la elaboracion de las normas generales, en las que las
entidades locales carecen de participacion efectiva.

b) Atribucién de competencias sin asignacion de recursos suficientes, o
competencias de escasa calidad.

¢) Hiperregulaciéon normativa que deja sin margen la autorregulacion local.

23 Unas cuantas funciones, que hasta ahora se consideraban que pertenecian al dominio del
puesto de trabajo, se han «subcontratado» a los «cooperadores» y se han sustituido en conse-
cuencia por relaciones de tipo de mercado (al estilo de «si no queda plenamente satisfecho, de-
vuelva el producto a la tienda») o subsidiarizadas» a cada empleado de forma individual, pa-
sando de este modo la responsabilidad por el rendimiento, y la obligacién de soportar las con-
secuencias, de los hombros de los jefes a los de los empleados. Hoy, el simbolo del verdadero do-
minio es la facilidad con que se evita la realizacién de tareas ortodoxas de gerencia, que han si-
do cedidas a un lado o han descendido en la jerarquia.
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d) Concurrencia competencial de administraciones sobre las mismas ma-
terias, con prevalencia de las decisiones de 6rganos autonoémicos no elegidos
directamente.

e) Financiaciéon mediante transferencias condicionadas.

f) Escaso interés de los partidos en la seleccion y presentacion de repre-
sentantes idoneos para los puestos de gestiéon politica.

f) Vaciamiento efectivo del poder resolutivo local, o con un margen muy
reducido de autonomia decisoria.

2) Y, de forma muy relevante en éstos momentos, la utilizacion de las En-
tidades Locales como meras agencias o extensiones de las otras adminis-
traciones territoriales a las que se les asigna la realizacion de meras tareas bu-
rocraticas sin margen de autonomia o gestion.

5.1. Una administracion eficiente

No es objeto de este trabajo el estudio de la problematica de la financiacion
local que constituye un tema central en el debate municipalista —aunque nos lla-
me la atencién que los recursos propios fundamentales de las Entidades locales
recaigan casi en exclusiva, sobre la propiedad privada de los ciudadanos (Im-
puesto Bienes Inmuebles, Impuesto de Incremento del valor de los terrenos, Im-
puesto de circulaciéon de vehiculos)—. Pero si se pretende efectuar unas breves
consideraciones acerca de la eficiencia en gasto de los gobiernos locales sobre la
base de algunos estudios que se estan efectuando en el derecho comparado.

La Constituciéon espafiola al definir en su articulo 103.1 los principios de ac-
tuacion de la Administraciéon Pablica no recoge el principio de eficiencia, la Ad-
ministracion Pablica, recoge, sirve con ob jetividad los intereses generales y actiia
de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia descentralizacion, des-concen-
tracion y coordinacion con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho. El principio
de eficiencia se ha introducido en el articulo 3.2 de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo Gomun y alude a
él el articulo 133 de la Ley de Bases de Régimen Local al, entre los criterios de la
gestion econdmico financiera, la asignacion de recursos con arreglo a criterios de
eficiencia, que se hara en funcién de la eficacia y cumplimiento de objetivos.

Hay que partir que en la materia de Administracién local en Espafia la
mayoria de los datos estan disgregados, no existe un banco de datos comtun que
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nos permita conocer de forma fiable los indicadores de gestiéon en los servicios
que se estan prestando, cuales son los estandares objetivos, tan soélo los datos re-
lativos a la contabilidad presupuestaria se encuentran homogeneizados, debién-
dose acudir a informes especiales realizados por diversas entidades pablicas (Ca-
maras de Cuenta, Defensores del Pueblo, Institutos Universitarios, etc.) o priva-
das (Observatorios de Gobierno local, Centros de Estudios o Fundaciones) pa-
ra conocer mediante indicadores el estado o situacién de cada entidad y los da-
tos comparados, datos que empiezan a ser obtenidos a través de Cartas de ser-
vicios. Finalmente se estan desarrollando rankings de ciudades en relaciéon con
la transparencia, la calidad de vida®* el grado de satisfaccion de sus vecinos?® o
la proteccién del medio ambiente?® cuyos resultados son controvertidos®’.

Por eso para analizar la eficiencia del gasto publico en los gobiernos loca-
les tenemos que acudir a los trabajos que se estan llevando a cabo en otros pa-
ises. Un buen ejemplo es el que se basa en el sistema de medida que se lleva a
cabo en los gobiernos locales ingleses a través del denominado “Comprehensi-
ve Performance Assessment” (CPA) introducido en 2002 al objeto de determi-
nar el grado de prestacion de los servicios ptblicos por los Ayuntamientos cu-
ya realizacién se encomienda a auditores externos (the Audit Commision).

Otros ejemplos son los que se estan llevando a cabo en Estados Unidos a
través de metodologia alternativas como, por ejemplo Data envelopment
analysis (DEA) [35]. O el que se esta llevando a cabo en Portugal mediante la
metodologia Free disposal hull (FDH) [5]. Citamos estos tres supuestos ya que
en los tres métodos (CPA; DEA; FDH) y tres diferentes paises (Gran Bretaia,
Estados Unidos y Portugal) las investigaciones efectuadas han dado el mismo
paraddjico resultado: gastando mas se obtiene menos, asi, en el caso de Gran
Bretafia [46] no consta que un mayor gasto suponga una mejora sustancial?®,

24 Economist Intelligence Unit, Monocle Magazine, Mercer quality of life surveys.

25 Urban audit perception survey, Local perceptions of quality of life in 31 european cities.
U.E., 2004.

26 World Bank.
%7 Joel Kotkin: Why the “Liavable Cities” Rankings Are Wrong”, Forbes, agosto 2009.

28 The empiricaul analysis provides no evidence that higer public spending translates into
better performance. Rather, the estimate of effect of excess spending on performance is negative

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 0034-7639, nam. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 189-242 225



Guillermo Lago Nufiez ESTUDIOS

La misma conclusion se alcanza en el estudio elaborado en la Region de
Lisboa y el Valle del Tejo en orden a estimar la extensiéon de los gastos y si los

mismo suponen un derroche o una buena practica®’.

Los estudios resefiados, en especial el caso de Gran Bretaia demuestran
que la publicacién de los resultados, y el conocimiento por los ciudadanos del
nivel de eficacia de sus Entidades locales —en relacién con otras—, supone ya un
incentivo automatico para que los poderes locales implanten sistemas de me-
jora en los procesos tanto de produccion como de gestion de los servicios pa-
blicos y adopten medidas para luchar contra la ineficiencia y el exceso de gas-
to, y estas medidas se adopten en un contexto de equidad. Este mismo efecto
se puede observar en la realizacion de otras auditorias o analisis como el reali-
zado en materia de Transparencia de los Ayuntamientos®’.

5.2. Una administracion transparente

La lucha contra la corrupciéon, promover la transparencia, difundir la in-
formacion de que se disponga, rendir cuentas constituye hoy una exigencia en
la prestacion de los servicios pablicos, no solo de los paises con democracias in-
cipientes sino atin mas en las democracias avanzadas. Un ejemplo en este tlti-
mo caso es el movimiento Change Congress iniciado en Estados Unidos por el
influyente abogado Lawrence Lessig —uno de los defensores del copyleft y fun-
dador del movimiento Commons Creative en la era digital— que ha publicado
la Declaracién por la Independencia®!, que propugna, en el ambito de la lu-

ina random effects ordered prohibit specification. Morover, controlling for correlation between
jurisdiction specific effects and regressors and for fixed characteristics of a locality -including
institutional structure and socio-economic complexion porvides further evidfence in support of
the hypothesis that public expenditures in excess of centrally set standards have a detrimental
effect on performance.

29 The effciency results measured in terms of input and output effciency scores suggest that,
on average, the region of Lisbon municipalities could be characterised as being relatively
ineffcient. Among the 51 municipalities asessed we found that they could have achieved, on
average, roughly the same level of local output with about 39 percent fewer resources, i.e., that
local performance could be imporved without necessarily increasing municipal spending.

30 fndice de transparencia de los Ayuntamientos, resultados 2009, aspectos mas destacados,
http://www.transparencia.org.es.

31 ADeclaration for Independence, Lawrence Lessig.
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cha contra la corrupcioén, la publicaciéon, entre otros datos, de la contabilidad
de los partidos politicos.

La situacion a la que se ha llegado deriva de la confusion que a partir de
los afios 70 se produce entre capitalismo —o supercapitalismo— y democracia
como consecuencia de la aparicién de grandes empresas mas competitivas, glo-
bales ¢ innovadoras. En esta transformacién nuestra capacidad como con-
sumidores ¢ inversores ha mejorado significativamente pero a costa de nuestras
capacidades, como ciudadanos, en la busqueda del bien comun [44]. La reac-
cion frente a esta confusion se ha producido después®?.

Un ejemplo en la evaluacion de la transparencia de la Entidades Locales
espafiolas es el denominado Indice de Transparencia de los Ayuntamientos
(ITA) anteriormente citado que se esta elaborando por la Organizacién No gu-
bernamental denominada Transparencia Internacional en Espafia para medir
el nivel de transparencia ante los ciudadanos y la sociedad de los Ayun-
tamientos espafioles. El primer afo de aplicacion del I'TA 2008 en el cual se
evalud la transparencia de los 100 mayores Ayuntamientos de Espafia, y a tra-
vés de un conjunto integrado de 80 indicadores alcanzando el ano 2009 a 110
municipios espafioles.

5.3. Una administracion sin trabas

Afinales del ano 2009 los Ayuntamientos se empezaron a enfrentar a dos
retos, por un lado la plena implantacion de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos, y, por otro,
la transposiciéon de la Directiva 2006/123, del Parlamento europeo y del
Consejo relativa a los servicios del mercado interior cuyas repercusiones ad-
ministrativas tiene caracter estructural ya que el principio general que inspi-
ra la misma es la prohibicién de intervenciones autorizatorias de caracter
previo.

32 The first and most important step is to have a clear understanding of the appropriate
boundary between capitalism and democracy —between the economic game, and how its rules
are set— so that the boundary can be better defended. Companies are not citizens. They are
bundles of contracts. The purpose of companies is to play the economic game as aggressively as
possible. The challenge for us as citizens is to stop them form setting the rules. Keeping
supercapitalism from spilling over into democracy is the only constructive agenda for change.

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 0034-7639, nam. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 189-242 227



Guillermo Lago Nufiez ESTUDIOS

En cuanto al primero, la implantacion de las tecnologias de la informacion
que permitan a los ciudadanos a ejercer el derecho de relacionarse por medios
electronicos, supone la obligacion de la Administracion, al servicio del ciuda-
dano, de transformarse en una administracion electroénica utilizando, para ello,
tecnologias de la Informacion y el conocimiento bajo los criterios de: disponi-
bilidad, accesibilidad, integridad, autenticidad, confidencialidad y conserva-
ci6n de los datos, informaciones y servicios que gestione y conlleva los siguien-
tes derechos a favor de los ciudadanos.

Por su parte, la transposiciéon de la Directiva 2006/123, del Parlamento
curopeo y del Consejo relativa a los servicios del mercado interior que tiene por
objeto «eliminar los obstaculos que se oponen a la libertad de establecimiento
de los prestadores de los Estados miembros y a la libre circulacion de servicios
entre los Estados miembros y garantizar, tanto a los destinatarios como a los
prestadores de los servicios, la seguridad juridica necesaria para el ejercicio
efectivo de estas dos libertades del Tratado» (Preambulo).

En este sentido algunos autores [10] han planteado que «el principio que
sienta la Directiva es el de innecesariedad de autorizaciones previas; este prin-
cipio solo es excepcionable cuando el régimen de autorizacién que se establez-
ca esté justificado por una «razén imperiosa de interés general», no suponga
discriminacién para el prestador de servicios de que se trate, y siempre que el

objetivo perseguido no se pueda alcanzar con una medida menos restrictiva’3,

La transposicion de la Directiva ya se anuncia como un proceso muy len-
to, complejo, sembrado de conflictos, que tendra que despejarse poco a poco

33 Para la correcta incorporacion de esta exigencia se obliga a los Estados miembros a iden-
tificar los regimenes autorizatorios vigentes en cualquier ambito de gobierno (en nuestro caso es-
tatal, autonémico o local), y comprobar si las autorizaciones reguladas cumplen con los criterios
sefialados a través de un procedimiento de evaluacion reciproca al que mas adelante nos referi-
remos. En un segundo nivel de analisis se sitian los criterios y condiciones de los regimenes en
autorizacion que hayan superado el primer filtro senalado en el parrafo anterior. El art.10 de la
Directiva sefiala que los criterios de concesion o denegacion de la autorizaciéon correspondiente
no podran incorporar facultades de apreciacion de las autoridades competentes que no estén de-
limitados en forma tal que se garantice que el ejercicio de las mismas no sea arbitrario. Salvado
ese primer limite, se establecen las caracteristicas generales a las que deben atenerse los criterios
de decision (claridad, objetividad, transparencia, accesibilidad...), entre los que destacamos dos:
1.° Estar justificados por una razén imperiosa de interés general. 2.° Ser proporcionados a dicho
objetivo de interés general.
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ante los Tribunales internos y Comunitario europeo segiin pronostica Santiago
Muiioz Machado [33] derivadas de la falta de uniformidad conceptual, o la di-
ferente evaluacion de la proporcionalidad, la distinta apreciacion de los limites
de claridad y objetividad a que deben subordinarse los regimenes de autoriza-
cién que subsistan etc.pero lo cierto es que nos encaminamos no so6lo a la sim-
plificacion de los procedimientos de intervencion y decision, o a la tramitacion
de los expedientes y la cooperacion entre autoridades administrativas a través
de la ventanilla tnica, o la mejora de la informacion de los usuarios e intere-
sados y la incorporaciéon de nuevas tecnologias de informacion, sino, sobre to-
do, al cambio del régimen d e autorizaciones administrativas que supongan
restricciones a la libertad de establecimiento y de prestacion de servicios.

Este proceso, cuyas dificultades se produciran especialmente en los Ayun-
tamientos, al ser los que articulan mayores actuaciones de intervencion ad-
ministrativa sobre las actividades de los ciudadanos [16] y mayor interacciéon
entre ellos.

5.4. Una administracion sin cargas

Recuerdo hace afos leer un articulo en El Consultor de Lago Santistéban
sobre las cargas estatales en la Administracion Local. Se identificaban un lista-
do de materias en el que las Corporaciones Locales prestaban servicios a otras
administraciones sin contraprestacion ni justificacion loégica alguna. Eran ya,
en los inicios democraticos, vestigios de una administracién local de herencia
francesa: la articulacion del ente local dentro de la voluntad general del Esta-
do con la construcciéon del concepto de pouvoir municipal.Esta construccion
jacobina se tuvo que enfrentar a la influencia del conocimiento que tuvieron
los ilustrados exiliados a Inglaterra del selfgovernment del municipalismo in-
glés, con ella se introdujo la aspiracién democratica de que los poderes locales
fuesen elegidos por los vecinos [36].

Estas cargas estatales, con excepcion de las tareas de reclutamiento, no so-
lo no han disminuido sino que se han visto incrementadas desde entonces. Lo
unico que ha cambiado es el nombre, ahora son cargas autonémicas.

Son muchos los ejemplos que se pueden traer a colaciéon de estas cargas
que subsisten y han venido colmatando en muchos casos la actividad munici-
pal. Otras estan apareciendo en los altimos tiempos, en formas de Decretos le-
yes e incluso Ordenes por las que se “usan” las entidades locales como agen-
cias estatales o autonomicas, ya sea para el empadronamiento con caracter re-
troactivo al objeto de realizar regularizaciones de extranjeros, ya para la eje-
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cucién de obras no previstas ni planificadas en los presupuestos municipales
que se consideren urgentes en aras de la creacion de empleo, ya para tramitar
solicitudes ante otros organismos, o ser meros registros de peticionarios o de-
mandantes de servicios.

Pongamos tres breves ejemplos, uno referido a una atribucion histoérica, el
de mantenimiento de centros escolares, otra, mas reciente, el sufragar cuerpos
policiales coordinados por otra administracioén, y finalmente, el relativo a la
prestacion de los servicios sociales.

El Mantenimiento de Centros Escolares. Siguiendo con el supuesto
de Andalucia, la Ley 7/1999 de 29 de septiembre de Bienes de las Entidades
Locales sefiala que son de titularidad de las Entidades Locales los edificios pu-
blicos destinados a centros de educacién infantil, de segundo ciclo, primaria o
especial pero, ¢para qué? Conforme a la disposicion adicional primera de la
Ley estos edificios no pueden destinarse a otros servicios o finalidades sin auto-
rizacion previa de la administracion educativa correspondiente. La razoén se en-
cuentra en el Decreto 155/1997, de 10 de junio, por la que se asigna a los Mu-
nicipios la conservacion, mantenimiento y vigilancia de los edificios propios o
dependientes destinados integramente a centros de educacién infantil de se-
gundo ciclo, primaria o especial. Es decir que corresponde a los ayuntamientos
gestionar la limpieza diaria, efectuarlas reparaciones y sustituciones ordinarias,
dotar estos centros de conserjes y vigilancia. Y ello sin contar que muchos ayun-
tamientos también han construido los centros, ya sean los de su titularidad, ya
sean de secundaria o bachillerato en base a Convenios interadministrativos con
la Consejeria de Educacién para atender las demandas de la poblacion. La pre-
gunta es ;qué margen de autonomia cabe en esta atribucion? Y la respuesta es
que depende de cada Ayuntamiento la frecuencia e intensidad de la limpieza,
y los recursos humanos y materiales que se deban dedicar siendo ajena la Ad-
ministracion educativa de la infraestructura donde se organiza el servicio.

El mantenimiento de Cuerpos de Policia local «autonémicos».
Uno de los rasgos mas caracteristicos de la existencia de un Ayuntamiento es
que cuenta con los servicios de un Cuerpo de Policia Local, de cuyo nimero ac-
tual de efectivos en el territorio nacional, por cierto, no existen datos oficiales®?.

34 «;Sabe alguien cuantos policias municipales hay? La Administracién no sabe, no contesta.
El Pais 18/03/2007.

Los escasos datos sobre el nimero de agentes de la Policia local y la evolucion de los Cuer-
pos de Policia Local han sido recopilados por Don José Escalante Castarroyo en diversas publi-
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El articulo 149.1.29 de la Constitucién atribuye al Estado la competencia ex-
clusiva sobre la seguridad ptblica salvo en aquellas comunidades que por Esta-
tuto tienen prevista la creaciéon de policias autonémicas propias, siendo muy li-
mitada la competencia que, en calidad de coordinaciéon de policias locales se
atribuye al resto de Comunidades. Su justificacion, desde el punto de vista del
régimen local, se encuentra en el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, re-
guladora de las bases de Régimen Local por el que se reconoce competencias a
los municipios en materias de seguridad en lugares pablicos y de ordenacion del
trafico de personas y vehiculos en las vias urbanas. Sin embargo, su régimen re-
gulatorio se recoge en la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, en cuya Exposicion de Motivos se recoge que “Por lo
que respecta a las funciones, dado que no existe ningtin condicionamiento cons-
titucional, se ha procurado dar a las Corporaciones Locales una participaciéon
en el mantenimiento de la seguridad ciudadana, coherente con el modelo dise-
nado, presidido por la evitacién de duplicidades y concurrencias innecesarias
yen funcion de las caracteristicas propias de los Cuerpos de Policia Local y de
la actividad que tradicionalmente vienen realizando”. Sin embargo de la lectu-
ra del articulo 53 que recoge las competencias de la Policia Local, la materia de
seguridad ciudadana que es la que representa mayor importancia para las Cor-
poraciones Locales, cuenta con unas competencias muy limitadas®, la mayoria

caciones asi como a través de estudios comparados (La nueva Policia local mancomunada, José
Maria Mainar Ene, El Consultor 18, 2008) de los que se desprenden, entre otros datos, que en
estos momentos el nimero de agentes de la Policia Local podria superar el de la Policia Nacio-
nal, distribuidos en unos 1.700 Cuerpos de Policia con una amalgama organizativa y estructu-
ral, de los que cast 200 cuentan con un sélo miembro.

35 El elenco de funciones que se atribuyen expresamente a la Policia Local en el articulo 53
de la Ley Organica 2/1986 es el siguiente: a) Proteger a las autoridades de las Corporaciones
Locales, y vigilancia o custodia de sus edificios e instalaciones. b) Ordenar, senalizar y dirigir el
trafico en el casco urbano, de acuerdo con lo establecido en las normas de circulacién. c) Ins-
truir atestados por accidentes de circulaciéon dentro del casco urbano. d) Policia Administrativa,
en lo relativo a las Ordenanzas, Bandos y demas disposiciones municipales dentro del ambito de
su competencia. ¢) Participar en las funciones de Policia Judicial, en la forma establecida en el
articulo 29.2 de esta Ley. f) La prestaciéon de auxilio, en los casos de accidente, catastrofe o ca-
lamidad publica, participando, en la forma prevista en las Leyes, en la ejecucion de los planes
de Protecciéon Civil. g) Efectuar diligencias de prevencién y cuantas actuaciones tiendan a evitar
la comisién de actos delictivos en el marco de colaboracion establecido en las Juntas de Seguri-
dad. h) Vigilar los espacios publicos y colaborar con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Es-
tado y con la Policia de las Comunidades Auténomas en la proteccién de las manifestaciones y
el mantenimiento del orden en grandes concentraciones humanas, cuando sean requeridos pa-
ra ello. i) Cooperar en la resoluciéon de los conflictos privados cuando sean requeridos para ello.

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 0034-7639, nam. 76, Sevilla, enero-abril (2010), pags. 189-242 231



Guillermo Lago Nufiez ESTUDIOS

de las cuales no justifican la necesidad de contar con un “Institutos armados de
naturaleza civil, con estructura y organizacion jerarquizada”, pudiendo ser
prestadas por empresas de servicios o funcionarios propios habilitados para la
inspeccién y denuncia de infracciones administrativas.

Se trata pues de Cuerpos hiperregulados® cuyas funciones principales se
han convertido en accesorias, siendo su actividad real la de colaborar con las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado a quienes le corresponde la segu-
ridad pablica. Junto a ello a través de estos Cuerpos se atribuye a los munici-
pios cabeza de partido judicial la carga de disponer de los denominados depo-
sitos de detenidos a disposicion judicial (que durante algin tiempo han venido
también cumpliendo los servicios de arrestos de fin de semana), o que a la po-
licia local se le encomiendan funciones de control del cumplimiento de las pe-
nas en los domicilios de las personas que conforme al articulo 37 del Godigo
Penal son condenadas a la pena de localizacién permanente®’. Podemos con-
cluir que el margen de autonomia local para organizar estos Cuerpos es prac-
ticamente irrelevante, y, en el que queda, la excesiva proximidad entre el go-
bernante y el gobernado hacen aconsejable la atribucion de competencias a
una administracién més distante®?,

36 Por la Comunidad Auténoma de Andalucia, por ejemplo, en base a las funciones de coordi-
nar la actuaciéon de las Policias Locales en el ambito territorial de la Comunidad, atribuida por la
Ley Organica 2/1986 se han dictado disposiciones que regulan desde las medias panty hasta los bo-
tones de la guerrera (Orden de 16 de febrero de 2009 publicada en el BOJA nim. 42, de 3 de mar-
z0) y en la que resulta muy dificil identificar, sino es a través de un minimo escudo, el Ayuntamiento
de pertenencia, el que corre con todos los gastos derivados de la funciones del Policia Local.

37 En el Informe efectuado por el Defensor del Pueblo Andaluz en diciembre de 2008 sobre
“Lugares de custodia de personas detenidas: Depositos municipales y otros calabozos policiales” se
concluye: “Asi las cosas, creemos sinceramente que ha llegado el momento de que por parte del
Ministerio del Interior, al que se atribuyen, recordémoslo, no sélo las competencias penitenciarias
sino también la administracion general de la seguridad ciudadana y el mando superior de las Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad del Estado, se promueva un cambio legislativo tendente a derogar la
Disposicién Final Quinta de la Ley de Bases de Régimen Local, Ley 7/1985, de 2 de Abril, de tal
modo que el Servicio de Deposito de Detenidos a disposicion judicial pase a ser gestionado direc-
tamente por el Cuerpo Nacional de Policia y la Guardia Civil, y en sus propias instalaciones”.

38 Segtin el Proyecto de Ley de modificacién de la Ley de Trafico publicado en el Boletin Ofi-
cial de las Cortes Generales el 5 de diciembre de 2008 estima unos quince millones de procedi-
mientos sancionadores por infraccién d ela normativa de circulacién. De acuerdo a los datos de
la Direccién General de Trafico en 2008 se instruyeron tres millones y medio de procedimien-
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Y, por ultimo, una pregunta: ;Que ha sido de la elaboracién de una nor-
ma que defina y concrete el ambito de participaciéon de la policia local en ma-
teria de mantenimiento de la seguridad ciudadana, como policia de proximi-
dad, asi como en el ejercicio de las funciones de policia judicial como preveia
la Disposicion Adicional Décima de la Ley 7/1985, de 2 de abril (Anadida por
art. 1.3 de Ley 57/2003, de 16 diciembre)?

La prestacion de los Servicios Sociales. Un caso paradigmatico de
la situacién en la que se encuentran las competencias locales es en materia de
servicios sociales o prevencion social ateniéndonos a que el Estatuto reconoce
una competencia compartida con el Estado en el marco del articulo 149.1.1 de
la Constitucién en los articulos 61 —servicios sociales, voluntariado menores y
familia—, articulo 62.1 —inmigracién, politicas de integracioén y participacion de
inmigrantes— y articulo 73 —politicas de género—y 74 —politicas de juventud-—
conteniendo una habilitaciéon genérica, el articulo 84, a la Comunidad Auté-
noma para organizar y administrar todos los servicios con sanidad, educaciéon
y servicios sociales y ejercera la tutela de las instituciones y entidades en estas
materias sin perjuicio de la alta inspeccion del Estado.

Por su parte la Ley de Bases de Régimen Local obliga en su articulo 26.1
¢) a municipios de mas de 20.000 habitantes, en el marco de la competencia
genérica establecida en el articulo 25.2, competencia que se efectuara por si o
asociado con otros.

En este contexto resulta muy significativo, tal como resalta en la Revista
Andaluza de Administraciéon Pablica [39], la redacciéon dada por los Estatutos
de Catalufia y Andalucia en cuanto a la competencia en materia de Servicios
Sociales. El articulo 31.1 del Estatuto Catalan reconoce a los Municipios unas

determinadas atribuciones®®.

tos por ese organismo correspondiendo el resto, mas de diez millones, a los Municipios espafio-
les. Sin embargo los paises de nuestro entorno cuentan con sistemas automaticos de deteccién
que supone un incremento del nimero de sanciones arbitrandose medios diferentes para el co-
bro de las multas —alternativos al procedimiento recaudatorio municipal— tales como la retirada
de permisos, renovacion de placas condicionada al pago de multas etc. Todo ello hace pensar si
el trafico no debia ser una competencia extraterritorial radicada en el ambito europeo tal y co-
mo se deduce deL. Proyecto de seguridad vial europeo PEPPER (Police Enforcement Policy and
Programmes on European Roads) que estd desarrollando la Base de Datos CLEOPATRA (Co-
llection of Law Enforcement Operations and Police Activities To Reduce Traffic Accidents).

39 a) Estudiar y detectar las necesidades sociales en su ambito territorial. b) Crear y gestionar

los servicios sociales necesarios, tanto propios como delegados por otras administraciones, de
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El Estatuto de Andalucia, por el contrario reconoce las atribuciones*’ a las
que otorga caracter delegado, lo que supone, en materia de servicios sociales
comunitarios, una regresion con relacién a la atribucién propia conferida por
la legislacion estatal.

En consecuencia, junto a la reduccion competencial que se deriva del nue-
vo Estatuto, que atribuye a los municipios en lugar de competencias propias,
competencias delegadas, y, en tanto se desarrollan nuevas leyes en la materia,
la realidad es que los servicios sociales de atencién basica, primaria o comuni-
taria que constituye “una estructura indispensable para consolidar y hacer pro-
gresar el “Estado del Bienestar” que la Constitucion preconiza” tal y como re-
salta el Defensor del Pueblo [24] en el informe que se cita, y, en muchos casos
también los servicios especializados, estan siendo prestados de forma efectiva
por los municipios si, pero con una financiacién insuficiente*!.

acuerdo con la Cartera de servicios sociales y el plan estratégico correspondiente. c) Elaborar
planes de actuacion local en materia de servicios sociales y participar, su procede, en el plan de
actuacion del area bésica correspondiente. d) Establecer los centros y servicios correspondientes
al ambito propio de los servicios sociales basicos. ¢) Promover la creacién de los centros y servi-
cios correspondientes al ambito propio de los servicios sociales especializados y gestionarlos, en
coordinacién con la Administracién de la Generalidad y el ente local supramunicipal corres-
pondiente, de acuerdo con la cartera de Servicios sociales y el plan estratégico correspondiente.
f) Colaborar con la Administraciéon de la Generalidad en el ejercicio de las funciones de inspec-
ci6én y control en materia de servicios sociales. g) Ejercer las funciones que le delegue la Admi-
nistracion de la Generalidad. h) Participar en la elaboracién de los planes yprogramas de la Ge-
neralidad en materia de Servicios Sociales. 1) Coordinar los servicios locales, los equipos profe-
sionales locales de los otros sistemas de bienestar social, las entidades asociativas y las que acta-
an en el ambito de los servicios locales. j) Las que les atribuyan las leyes.

0 Los Ayuntamientos seran responsables de los Servicios Sociales de su dmbito territorial, de
acuerdo con la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local, y dentro del marco de la presente Ley.
Seran competencias de los Ayuntamientos por delegacién de la Junta de Andalucia: a) La gestién de
los Centros de Servicios Sociales Comunitarios en los municipios de mas de 20.000 habitantes. b) La
gestién de los Centros de Servicios Sociales Especializados de ambito local, en los municipios de mas
de 20.000 habitantes. c¢) La ejecuciéon y gestién de los programas de Servicios Sociales y prestaciones
econémicas que pudiera encomendarles el Consejo de Gobierno. d) Crear y gestionar los servicios so-
ciales necesarios, tanto propios como delegados por otras administraciones, de acuerdo con la Carte-
ra de servicios sociales y el plan estratégico correspondiente. ¢) Elaborar planes de actuacion local en
materia de servicios sociales y participar, su procede, en el plan de actuacion del area basica corres-
pondiente. f) Establecer los centros y servicios correspondientes al ambito propio de los servicios.

1 De acuerdo con el Informe especial efectuado por el Defensor del Pueblo de Andalucia en
noviembre de 2005: “En este sentido, el mayor esfuerzo de financiacién en estos diecisicte afos
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Con independencia de la financiacién local, el Plan Concertado de Pres-
taciones Basicas de Servicios sociales —algo muy parecido a una mera Enco-
mienda de Gestion de las previstas en el articulo 15 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Pro-
cedimiento administrativo comun, por parte de las administraciones responsa-
bles con competencias propias a favor de las entidades locales— ha supuesto,
por un lado, que la organizacién municipal cuente con unos recursos tempo-
rales para atenderlo —personal de programas y prestaciones—, que son reno-
vados periédicamente, y a solicitar subvenciones para atender colectivos es-
pecificos y programas de atenciéon especializada, bien de forma regular, o
bien de manera improvisada, lo que implica que el sistema de Concierto se
haya convertido en una situaciéon de dependencia y subsidiariedad invertida,
percibiéndose una cierta precariedad, inseguridad y falta de garantia en su
prestacion.

Muy similar ha sido la implantaciéon de la Ley 39/2006, de 14 de di-
ciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion de las personas
en situaciéon de dependencia, cuyo sistema distribuye las competencias Gnica-
mente entre la Administracion General del Estado y las Comunidades Auto-
nomas y se establecen los instrumentos de cooperacién de ambas ad-
ministraciones permitiendo la participacion de las Entidades Locales en la ges-
tion de los servicios de atencion «de acuerdo con la normativa de sus respecti-
vas Comunidades Auténomas y dentro de las competencias que la legislacion
vigente les atribuye» (articulo 12).

de funcionamiento del Plan Concertado (en el periodo 1988-2003) lo han realizado las Entida-
des Locales que han aportado el 62%, a nivel andaluz, y el 54%, a nivel estatal, del total de los
recursos destinados a esta finalidad. La Junta de Andalucia, por su parte, ha aportado en esta
Comunidad, un 23% del total de estos recursos, mientras que en el resto del Estado la aporta-
ci6n Autonémica supone una media del 28%. La Administracién Estatal, a través del Ministe-
rio de Trabajo y Asuntos Sociales, ha aportado, respectivamente, el 15% del total de la finan-
ciacién de Andalucia y el 18% en el resto de Espafa.

Por lo que se refiere a Andalucia, con respecto a las aportaciones de las tres Administraciones
territoriales, el mayor compromiso de las Administraciones del Estado y de la Junta de Andalu-
cia en los primeros anos de andadura del Plan Concertado es objeto de decrecimiento de estas
Administraciones y correlativo incremento del porcentaje de participaciéon de las Corporaciones
Locales en los afios siguientes, lo que sitia a éstas en los Gltimos ejercicios con cuotas que ron-
dan los dos tercios de la financiacién (66%), frente al 20-22% de la Junta de Andalucia y el 13-
14% del Estado. Entre las Entidades Locales, corresponde el mayor peso a los Ayuntamientos
(45-46%), frente a las Diputaciones (2021%), y entre los Ayuntamientos, ligeramente superior el
correspondiente a los de mas de 20.000 habitantes que a los de menor poblacion).
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En el ambito de Andalucia, por ejemplo, conforme al Decreto
168/2007, de 12 de junio, por el que se regula el procedimiento para el re-
conocimiento de la situacion de dependencia y del derecho a las prestacio-
nes del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia, asi como
los 6rganos competentes para su valoracion, la participacion de las Entida-
des Locales en el procedimiento (para el reconocimiento de la situaciéon de
dependencia y, en su caso, del derecho a las prestaciones del Sistema), con-
siste inicamente en la atribucion a los Servicios Sociales Comunitarios co-
rrespondientes al municipio de residencia de las personas solicitantes del ini-
cio de la tramitacion del procedimiento para el reconocimiento de la situa-
cioén (y, en su caso, del derecho a las prestaciones), asi como la elaboracién
de la propuesta de Programa Individual de Atencién (articulo 4.3). Basica-
mente, la recepciéon de la solicitud, recabar la subsanaciéon en caso de no
reunir los requisitos exigidos, y remitir al correspondiente érgano de valo-
raciéon autondémico, que comunicara ya a la persona solicitante el dia y ho-
ra en que los profesionales del citado 6rgano acudiran a su domicilio o lu-
gar de residencia para efectuar la valoracién. Es decir la participacién se li-
mita, basicamente, a contar con una ventanilla de recepciéon de documen-
tacion y su remision al 6rgano competente. De esta forma podriamos decir
igualmente, a partir de ahora, que el Servicio de Correos participa en la ges-
tion de todos los servicios de acuerdo con la normativa de sus respectivas
Comunidades Auténomas y dentro de las competencias que la legislacion vi-
gente les atribuye.

5.5. Algunas propuestas

Ante la inevitable interiorizacién del régimen local en el marco auto-
noémico, salvo un imprevisible pacto de Estado entre las fuerzas politicas ma-
yoritarias, nos enfrentamos, en esta fase de subconsitucionalizacién territorial,
ante una reforma del Régimen Local vacia. Y ello porque Repensar lo local no
significa tnicamente modificar las estructuras, cambiar la forma de organiza-
cibn, establecer o suprimir competencias (que en ambito municipal constituye
servicios). Significa instar otras medidas de calado constitucional que en con-
secuencia, afectan al régimen organico: electoral, judicial, seguridad, etc, es de-
cir conlleva un replanteamiento de todo el sistema legal establecido.

A nuestro juicio las reformas en marcha son una mera estratagema si no
van precedidas de una prohibicion de la financiacién afectada de las Entidades
Locales. Dotar a las Entidades Locales de medios suficientes y una participa-
cién justa y adecuada en los tributos estatales y autonémicos es el reconoci-
miento previo a lo que se ha planteado como segunda descentralizacion. Sin
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éste reconocimiento financiero previo no cabe margen para hablar de autono-
mia. Y asistimos en estos momentos a un incremento de politicas basadas en la
subvencion y tutela de las Gorporaciones locales a través de las subvenciones y
transferencias finalistas.

Por otro lado resulta oportuno que simultineamente a la elaboraciéon de
la nueva ley se proceda a impulsar otras acciones, instar también a otros pode-
res publicos determinadas modificaciones, como a titulo de ejemplo la reforma
policial apuntada al objeto de lograr una adecuada ubicacién, especializacion,
capacidad técnica y coordinacién de las distintas Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad que permita que las ciudades, con independencia de su tamano o pobla-
cién constituyan espacios civicos de sana convivencia social enfatizando para
ello las politicas de prevencion, insercién e integracion, o la reforma judicial al
objeto de lograr un mayor acercamiento de la Administracién de Justicia a los
problemas de convivencia y seguridad de los ciudadanas promoviendo la solu-
ci6n de determinados conflictos, en lugar de mediante lentos y costosos proce-
sos, a través de formulas de arbitraje.

Cifiéndonos a los términos de las nuevas Leyes de Régimen Local, las de
segunda generacion, a titulo enunciativo y con caracter abierto se efectiian las
siguientes propuestas que conllevarian a su vez modificaciones en la legislacion
estatal: a) Promover la superacion del inframunicipalismo mediante formulas
de fusion o supresion por incorporacion de los Municipios que carezcan de re-
cursos suficientes para la prestacion de los servicios basicos, manteniendo su
configuracién como 6rganos desconcentrados bien en Entidades Locales Me-
nores (0 Autébnomas) o mediante su integracion como Distritos. Establecer co-
mo parametro basico de prestacion de servicios una poblaciéon de 5.000 habi-
tantes. b) Mejorar la definicién de lo supramunicipal, de la cooperaciéon muni-
cipal y de las redes de ciudades. c) Establecer una estructura basica o esencial
junto con un catalogo abierto dejando a la libre opcién municipal su eleccion
y desarrollo de su estructura complementarias por corresponder ésta atribu-
cién, al amparo del articulo 137 de la Constitucién, a cada entidad local. d)
Designacion del Alcalde mediante un sistema de eleccién directa a doble vuel-
ta, vinculando la eleccion del Alcalde a la atribucion de Concejalias y refor-
zando los instrumentos de control efectivo de las minorias. €) Reducir el na-
mero de Concejales y promover la calidad de los mismos. Se debe tender a un
liderazgo innovador, se buscan «directores creativos» en organizaciones publi-
cas. La vision de la ciudad, de los asuntos urbanos, debe ser como la del comi-
sario (curator) de una exposicion. f) Contemplar la posibilidad de suspension
temporal del cargo de Alcalde o Concejal en caso de procesamiento judicial. g)
La normativa local debe tener un ambito propio, debe ser expresion del poder
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local. La reserva de un espacio normativo no puede ser invadido en ejercicio
de la libertad del legislador estatal y autonémico. h) La atribucién de compe-
tencias propias debe ser directa, en lugar de una delegacion de poderes, y, en
funcioén de ello, los mecanismos de control deben ser exclusivamente de legali-
dad. Suprimir cualquier remisién a la legislaciéon sectorial a las que se les re-
servaria el establecimiento de estandares de calidad en la gestion de las com-
petencias y servicios. 1) Definir las competencias vinculadas a la titularidad mu-
n1c1pal por su objeto, las potestades destinadas a su ejercicio, los medios nece-
sarios para su aphcac10n y los derechos -y deberes—de los ciudadanos en re-
lacién con las mismas. j) Recoger mecanismos de participacion en las decisio-
nes que afecten a las Entidades Locales asi como mecanismos de coordinacién
de politicas y actividades administrativas mediante los procedimientos apro-
piados para garantizar la posicion de autonomia de ambas partes en dicha co-
operacion. k) Implantar una gestion basada en sistemas de gobernanza tanto
en su dimension politica como técnica, profundizando en una democratizacion
deliberativa y participativa en la que tenga cabida la «gestion civica» de com-
petencias municipales, es decir, la participacion efectiva de entidades, organi-
zaciones y asociaciones ciudadanas sin animo de lucro en el ejercicio de com-
petencias municipales, en la gestion de servicios y equipamientos. 1) Diferen-
clacion clara entre servicios publicos —definiendo cuales son de prestacion
universal— y actividades econémicas de los municipios, ya sean de caracter
econémico o social. m) Establecer el caracter pablico de las sesiones de todos
los 6rganos de gobierno. n) Asegurar una Administraciéon profesional con una
combinacion equilibrada entre cargos electos que lleven la direccién politica y
directivos profesionales que se ocupen de la gestion directa. o) Integrar en la
normativa de régimen local las disposiciones de aplicacion en desarrollo del Es-
tatuto Basico del Empleado Puablico, con la posibilidad de desconcentrar y de-
legar funciones y atribuciones en cargos y 6rganos administrativos. p) Defini-
cién como o6rganos administrativos de los puestos atribuidos a los funcionarios
con habilitacién de caracter estatal (Secretaria, Intervencion, Tesoreria), por
ser unidades administrativas a las que se les atribuyen funciones que tiene efec-
tos juridicos frente a terceros, o cuya actuacion tiene caracter preceptivo eli-
minado su provision (y cese), bajo el sistema de libre designacion, al corres-
ponderles propiamente funciones de control con dependencia funcional de las
Camaras de Cuentas. y, q) Finalmente las Comunidades Auténomas o el Esta-
do deberian sufragar los gastos adicionales que para el ejercicio de las compe-
tencias propias por las Entidades locales pueda suponer la observancia de las
reglas impuestas en uso de la potestad de coordinacion por las otras Adminis-
traciones.
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6. CONCLUSION

El vocablo municipium es una creaciéon de fuentes juridicas romanas. En
un principio se denominaron asi a las poblaciones fortificadas —el término mu-
nicipium contiene el verbo munio que significa fortificar— que contaban con
una organizacion y regulaciéon propia, con vocacion de convertirse en ciudades
(civitates), frente a otro tipo de asentamiento como los fundus (menos numero-
sos, sin fortificacion), los ager (del campo, de caracter rural), y las propias co-
lonias fruto del expansionismo romano. La anexiéon de los municipios, su inte-
gracion en la administracién romana se efectuaba mediante el correspondien-
te tratado de forma que adquirian la condicion de municipia_foederata.

La etimologia de la palabra municipio vinculada a la seguridad y protec-
ciéon del muro, de la muralla, a la garantia, integridad e identidad humana,
también a la autoorganizacioén y autogestién, y, finalmente, su configuraciéon
intermedia entre el campo y la ciudad, nos sirve como una metafora final, que
nos permita realizar una reflexion en profundidad sobre el rol o el papel que a
estas instituciones les corresponde hoy.

El autor del presente trabajo tiene la convicciéon de que en los préoximos
anos vamos a asistir al declive y desaparicién del actual sistema municipal con
el advenimiento de una estructura de ciudades, con un mayor o menor mar-
gen de autonomia, en un marco heterogéneo y de asociacion transnacional, en
el que la proteccion del campo,del Medio rural, se va a efectuar mediante En-
tidades supralocales, de ambito comarcal o provincial.

Estos apuntes pretenden la superacion del agostado término reforma,
apostando sin ambages por una auténtica transformacion: la definitiva con-
version de los municipios en ciudades —con la consecuente conversion de sus
vecinos en ciudadanos libres— en el marco de una democracia madura y avan-
zada, en un mundo equitativo y eficiente que tiende a la superacién de fronte-
ras, en el que todo esta ya conectado, sincronizado, en red.
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