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1. LA DETERMINACION DE LAS POTESTADES LOCALES EN LA LEGISLACION
BASICA LOCAL

1.1. Imtroduccion

Una lectura inicial de las potestades administrativas que el
articulo 4 de la LRBRL atribuye a las Corporaciones Locales per-
mite calificar tal regulacién como correcta en cuanto, en coheren-
cia con la calificacién de dichas Corporaciones como Administra-
ciones Piblicas de caricter territorial, corresponde a las mismas el
conjunto de potestades administrativas propias de tal modalidad
de Entes Publicos y entre ellas las reglamentarias y de autoorgani-

(1) El presente estudio forma parte de un proyecto de investigacién promovido por la
Diputacién de Barcelona y que se estd llevando a cabo bajo la direccién del profesor
doctor Josep MIR y quien suscribe. Las observaciones del profesor MIR y de la profesora
Gemma SEGURA, ambos del drea de Derecho Administrativo de la Universidad Pompeu Fa-
bra, me han sido de gran utilidad, aunque, por supuesto, todos los posibles errores y omi-
siones son de mi entera responsabilidad.
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zacién, tributaria y financiera, de programacién y planificacién,
expropiatoria, etc. (2).

Junto a la referida enumeracion de potestades, la ley basica local
contiene otras referencias a la capacidad de actuacién de las Corpo-
raciones Locales que viene a confirmar la referida caracterizacién
como administraciones territoriales, tal y como es de ver en previsio-
nes como la contenida en su articulo 84, relativa a la capacidad que
asiste a las Corporaciones Locales para la intervencién de la activi-
dad de los particulares, intervencién que puede producirse a través
de distintos medios, tales como las Ordenanzas y Bandos, el someti-
miento a previa licencia y otros actos de control preventivo y orde-
nes individuales constitutivas de mandato para la ejecucién de un
acto o la prohibicién del mismo.

La definicién del 4mbito de potestades locales se completa con el
reconocimiento, por el articulo 86 LRBRL, de la capacidad de las
Entidades que nos ocupan para ejercer la iniciativa ptblica para lle-
var a cabo actividades econdmicas, actividades que pueden ejercerse
en régimen de libre concurrencia, estableciéndose asimismo la reser-
va en favor de las Entidades Locales de determinadas actividades o
servicios esenciales (3), susceptibles de prestarse en régimen de mo-
nopolio previa aprobacién por el érgano de gobierno de la Comuni-
dad Auténoma.

La lectura conjunta de tal atribucién de potestades con el resto
de prescripciones contenidas en el titulo I de la Ley Basica Local, en
aspectos como el reconocimiento de la capacidad de gestién de sus
propios intereses o el régimen de ejercicio de las competencias pro-
pias bajo los principios de autonomia v de propia responsabilidad,
deben entenderse asimismo como coherentes con el principio consti-
tucional de autonomia local previsto en los articulos 137 y 140 a 142
de la Constitucién de 1978.

(2) Articulo 4 LRBRL: En su calidad de Administraciones Priblicas de caricter terri-
torial, y dentro de la esfera de sus competencias, corresponden en todo caso a los Munici-
pios, las Provincias y las islas: aj Las potestades reglamentarias y de autoorganizacién.
b) Las potestades tributaria v financiera. ¢) La potestad de programacién o planificacién.
d) Las potestades expropiatoria y de investigacion, deslinde y recuperacién de oficio de
sus bienes. ) La presuncién de legitimidad v la ejecutividad de sus actos. f) Las potestades
de ejecucién forzosa y sancionadora. g) La potestad de revision de oficio de sus actos y
acuerdos. /) La inembargabilidad de sus bienes y derechos de los términes previstos en las
leyes; las prelaciones y preferencias y demds prerrogativas reconocidas a la Hacienda Pu-
blica para los créditos de la misma, sin perjuicio de las que correspondan a las Haciendas
del Estado y de las Comunidades Auténomas. .

(3) Conforme al articulo 86.3 LRBRL, constituyen tales actividades o servicios esen-
ciales el abastecimiento y depuracién de aguas; recogida, tratamiento y aprovechamiento
de residuos; suministro de gas y calefaccién; mataderos, mercados y lonjas centrales;
transporte plblico y de viajeros; servicios mortuorios.
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1.2.  Los limites en el ejercicio de las potestades locales

La coherencia de tal regulacién se ve, no obstante, puesta en en-
tredicho al constatar que la capacidad de las Corporaciones Locales
para ¢l ejercicio de las referidas potestades administrativas y en gene-
ral para la gestién de sus propios intereses se encuentra en gran parte
condicionada por las previsiones que, respecto a cada uno de los 4m-
bitos competenciales propios de la actuacién local, se establezcan por
parte de las respectivas leyes sectoriales, a las que corresponde por
tanto un papel clave en la concrecion de la posibilidad de ejercicio de
tales potestades por parte de las Corporaciones Locales.

Este aspecto ha tenido una incidencia decisiva en el desarrollo de
la Autonomia Local, sobre todo si se tiene en cuenta que, pese a los
diversos principios enumerados en el referido titulo primero de la
Ley Basica Local, la misma viene a establecer, como se verd maés ade-
lante, una remisién al legislador sectorial estatal o autonémico para
que por parte del mismo pueda establecerse el alcance de la capaci-
dad de intervencién de las Corporaciones Locales en las materias
que configuran su ambito de competencias propias. Si a ello se afia-
de la interpretacién al uso de la garantia institucional de la Auto-
nomia Local como el simple reconocimiento de un «derecho a inter-
venir» en cuantos asuntos afecten a sus intereses propios, es facil-
mente constatable como el alcance del ejercicio de las referidas
potestades puede verse en gran parte condicionado por las previsio-
nes que, de forma més o menos coherente, puedan establecerse por
parte de las indicadas leyes sectoriales.

Asi, el ejercicio de la potestad de planificacién puede quedar su-
peditado a las determinaciones contenidas en la ley sectorial regula-
dora del correspondiente 4mbito de actividad, en aspectos como el
relativo a su sujecién a las decisiones que se adopten por otra instan-
cia administrativa, estatal o autonémica. Lo mismo sucede con la
potestad tributaria, sometida a fuertes limites por la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, a lo que se afiade la escasa autonomia
para la gestién de algunos tributos propios, especialmente aquellos
mas significativos para las Haciendas Locales, tales como los Im-
puestos sobre actividades econémicas o sobre bienes inmuebles.

Cabe referirse también a la capacidad de intervencién en la acti-
vidad de los particulares, reconocida con caracter general en el ar-
ticulo 84 LRBRL, y para la que se establece en el mismo precepto la
necesidad de que la misma se produzca con el necesario respeto a
los principios de igualdad de trato, congruencia con los motivos y fi-
nes justificativos y respeto a la libertad individual. Tal capacidad de
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intervencion puede verse en la préctica fuertemente mediatizada por
las prescripciones que se establezcan por parte de la legislacién sec-
torial, que puede limitar sustancialmente a las Corporaciones Loca-
les en la referida capacidad de intervencién, mediante su atribucién
a 6rganos de la Administracién estatal o autonémica, a través de la
insercion de la intervencién local en procedimientos corjuntos o so-
metiendo tal intervencién a la emisién de informes vinculantes por
parte de otras instancias administrativas.

En el mismo sentido cabe referirse a la potestad sancionadora, en
la que, ademas de los efectos derivados del principio de reserva legal
en materia de tipificacién de infracciones y sanciones, es del todo
frecuente encontrarse con atribuciones de la potestad sancionadora
a distintas instancias administrativas en base a criterios tan aleato-
rios como el de la cuantfa de las sanciones, que dificilmente pueden
considerarse congruentes con los antes indicados principios de res-
ponsabilidad y autonomia que deben presidir el ejercicio por parte
de las Entidades Locales de sus propias potestades,

1.3.  Critica de la operatividad atribuida a las leyes secioriales cono
instrumento de delimitacion del alcance del ejercicio
de las potestades locales

El contexto en que deberia producirse la mayor parte de la actua-
cién administrativa, especialmente en su vertiente prestacional, que
es la mas propia de las Corporaciones Locales (4), se corresponde es-
casamente con la interpretacién al uso de la funcién atribuida a las
leyes sectoriales reguladoras de los distintos Ambitos de las compe-
tencias municipales y, por tanto, del alcance atribuible al ejercicio de
sus propias potestades. Asi, como se ha indicado, se viene entendien-
do que la posibilidad de intervencién de la Administracién Local en
las distintas materias que constituyen su dmbito competencial viene
condicionada a la especificacién concreta que en cada caso las dis-
tintas leyes sectoriales puedan establecer al respecto.

Ello es debido a la remisién que la Ley Basica Local efecttia 2 las
leyes sectoriales como instrumentos definidores del alcance de la ca-
pacidad de actuacién local en cada uno de los &mbitos regulados por
dichas leyes sectoriales.

La utilizacién de este esquema contiene muiltiples riesgos poten-

{4) Obsérvese cémo el ambito local es el Gnico en el que la legislacién, en este caso la
LRBRL, ha venido a definir unas obligaciones de prestacién de determinados servicios por
parte de las Corporaciones Locales, obligaciones que ademds la jurisprudencia ha entendi-
do come exigibles por parte de los particulares.
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ciales para la preservacién de un contenido _reC(?nocible de la autzi
nomia local que se adecue a la garantia COI.ISt.ltUCIOHa:l. S_e constata
respecto que, pese a la enumeracién de distintos principios geneyai
les, el tnico limite real al que debe ategerse el legislador secftor_1a
para definir el alcance de la competencia 1oca1‘ aparece'consutuldo
por la necesidad de reconocer un «derecho de mt(j,rv‘_enmén? que en
pumerosas ocasiones se traduce en un siml?lf: trarr}ite de 1qfqme,
audiencia, participacién minoritaria en comisiones interadministra-
tivas, etc. Previsiones como la contenida en el ‘a1."t1c,u1.o 62 de la Ley
Basica Local confirman tal constatacién al exigir inicamente a .la‘s
leyes sectoriales, «en aquellos casos en que la.naturaleza ¢_ie la fzf:tz;z‘—
dad de que se trate haga muy dificil o inconveniente una asignacion di-
ferenciada y distinta de facultades decr,s_ortas en la materia», 1.a .obh:g’a—
cién de asegurar en todo caso a las entl.da.des locales: su partlmpac:lo;
o integracién en actuaciones o procedimientos congunt?s con 1al Ad-
ministracién estatal o autonémica competente, atribuyéndose siem-
pre a tal instancia la decisién final. . _ g t

El juego entre esta remisién, que ms_crlbe en el criterio de oportu-
nidad del legislador sectorial la definicién del 4mbito de las compe-
tencias locales, junto con las dificultades de control deltales criterios
de oportunidad y de su correspondencia con 19 garantia c’onst'xtucm-
nal de autonomia local, se encuentran, ami juicio, en la_ge;nesns dela
crisis que actualmente presenta la d(?fll’llClOIl del principic de auto-
nomia local objeto del presente estudio.

A ello se afiaden otros factores, entre los que dejbe destacarse es-
pecialmente el dato de la concurrencia entre ém_blto competenma?]
propio de las Corporaciones Locales y competencias de las Comuni-
dades Auténomas, conforme a lo previsto en sus estatutos de autop}o—
mia. Tal concurrencia se produce ademas en un contexto de creacién
y consolidacién de las Comunidades Auténomas ¥, por tanto, de pre-
ocupacién de las mismas por dotarse de un Ambito propio de z‘lctug-
cién (5). Junto a ello, la naturaleza esenmal.mente administrativa de
gran ntdmero de las competencias autonémicas, ha dado lugar a un
proceso de elaboracién de normas con rango de ley de concrecion
casi reglamentaria, en contradiccién con el proceso cafia vez mas
frecuente en los ordenamientos occidentales de progresiva a}astrac—
ci6n de las leyes y mayor remisién a las normas reglamentarias. Ta-
les circunstancias, en un contexto como &l actual, en el que, como ha
sefialado SANTAMARIA PASTOR (1988, pag. 774), se ha ;_)asado de una
relativa preponderancia de la institucién parlamentaria a una de li-

(5) Sobre las dificultades que para la determinacion f:le un dmbito competencial local
se derivan de tal concurrencia, vid. a Bao LEow (1988), pags. 376-378.

111



CARLES PAREJAILOZANO

derazgq de los Ejecutivos, que instrumentalizan la instancia parl
mentana a través de la correa de transmisién del partido ma Ic)> rtZ
lno, han dado lugar a la aparicién de gran nimero de leyes seztcfll"ia:
vzsl ;1;1; clllcc)l se han caracterizado precisamente por su generosidad ni
‘es.(feptrahzadora, por lo que no parece exagerado afirmar
que los_ Pprincipios de descentralizacién y de méxima proximidad d
la gestién administrativa a los ciudadanos definidos en el articul(e)
2.1 de la Ley Basica Local brillan por su ausencia en la resulacié
que las leyes sectoriales efectiian en muchas ocasiones de fgos car?lrf

pos de actuacién propios de las admini .
PAREJA y SEGURA, 1992), ministraciones locales (Miz, 1991;

Sin duda que a este fenémeno ha contribuido también la inexis-

tencia en nuestro ordenamiento de legitimacién activa a favor de al
guna instancia local para la impugnacién directa de normas con ran-
go de ieyl ante el Tribunal Constitucional, por presunta lesién de I-
autozllomla garantizada constitucionalmente, a diferencia de lo quZ
Ztéclee ?tr:en el _l?erech_o alemdn (6). Los efectos derivados de dicha falta
gltimacion activa no se ven compensados, y los diez afios de vi-
gencia ya de la LRBRL asi lo acreditan, por la simple facultad d
«solicitud» atribuida a la Comisién Nacional de Administracién L y
cal por.e.l articulo 119 de la Ley Bésica Local, a fin de que los 6 o
nos legltlmadps para ello promuevan la impugnacién ante el Trfl%a-
natl Constitucional de las leyes que se estimen lesivas de la auto o
mia local garantizada constitucionalmente. A ello debe afiadirse "
en ¢l caso de las leyes autonémicas, las minorfas parlarnentarias(j1 P
disponen tampoco de la referida legitimacién activa, lo que su 0110
que l’a decisién impugnatoria de tales normas en defénsa dela :futn -
:':11011‘113. loca} queda exclusivamente en manos del Gobierno del Estz:
; é)c_y otrlgsl 6rganos centrales ‘legitimados para el recurso de inconsti-
ionalidad, asf como mediante la cuestién de constitucionalidad
que pueden formular jueces y tribunales. -

6) El or i ; 5 .
les. La diferencia es oi B;leifﬁquté‘: efinen el ambito competencial de las Corporaciones Loca-
revonocimiento de o ?ier Cﬁ iva, ya que }a articulacidn de la autonomia local a través del
rés proviene precisam tecdo a intervenir en los asuntos que afecten a su circulo de inte-
fundamentalmente oregl\f E:Ichdm ordenamiento, cuyos principios fueron importados
medio directo d P BID IRUIO (1981) y PAREIO ALFONSO (1981). La inexistencia de un
e control de constitucionalidad como garantia de la autonomia local ha

sido criticada di
288 por diversos autores, tal ¥ como pone de manifiesto Mir (1091, pags. 284-
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2. EL CONTROL ESTATAL Y AUTONOMICO SOBRE LA ACTIVIDAD LOCAL
2.1. Alcance y efectos del control de legalidad en sede jurisdiccional

El principio constitucional de autonomia requiere, sin duda, la
existencia de un espacio inmune al control de otras administracio-
nes, pero la definicién de dicho espacio de inmunidad dificilmente
puede ser operativo mediante la indicada remisién a las determina-
ciones de las leyes sectoriales, lo cual es facilmente demostrable a la

vista de las consecuencias que hasta ahora ha tenido la utilizacién de

dicha remisién. En este proceso tiene interés observar los efectos
que ha generado el sistema de control interadministrativo previsto
por la LRBRL.
Se establece la judicializacién completa del control de la actua-
cién administrativa local, negando cualquier efecto suspensivo a la
impugnacién de las administraciones de ambito territorial superior
(arts. 63 a 67), a las que la legislacion bésica local viene a reconocer
una simple legitimacién activa equiparable a la que ostentan los par-
ticulares interesados en las resoluciones locales para su impugna-
cién ante la jurisdiccién contencioso administrativa. Asf, tal y como
ha sefialado NIETO (1988, pag. 26), se configura Ja capacidad de im-
pugnacién de las resoluciones locales por parte de la Administracién
Estatal y Autonémica como un simple recurso por infraccién del or-
denamiento jurfdico, al que cabe acudir bien directamente, bien pre-
via formulacién de un requerimiento que constituye un simil a una
reposicién potestativa. Las finicas matizaciones respecto a la posi-
cién ordinaria de los particulares legitimados para la impugnacién
de resoluciones locales cabe encontrarias, por una parte, en una ma-
yor flexibilidad y agilizacién del procedimiento respecto al régimen
de suspensién cuando la alegada infraccién de la resolucién local se
fundamente en exceso competencial, flexibilidad que en dltima ins-
tancia debe concretarse por la jurisdiccion contenciosa, asi como en
aquellos supuestos, rigurosamente extraordinarios, de resoluciones
que atenten gravemente el interés general de Espafia, que admiten la
suspensién gubernativa del acto impugnado (art. 67).
La legislacién basica de régimen Jocal establece, pues, una garan-
t{a formal en la posicién institucional de las Corporaciones Locales,
consistente en la indicada jurisdiccionalizacién del control de legali-
dad sobre los actos v acuerdos de dichas Corporaciones, excluyendo
en forma expresa, con la excepcion sefialada, la posibilidad de que
por parte de la Administracion estatal o autonémica pueda acordar-
se 1a suspensién de los efectos de las indicadas resoluciones.
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Asi, la lectura conjunta del referido régimen de control y el prin-
cipio expresado en el articulo 7.2 de la misma Ley Bdsica Local, con-
forme al cual las competencias propias de las Corporaciones Locales
se ejercen siempre en régimen de autonomia ¥ bajo la propia respon-
sabilidad, ofrece la apariencia de que las decisiones locales se produ-
cen normalmente como decisiones finales plenamente ejecutivas y
excluidas de su supeditacién a las decisiones de otras instancias ad-
ministrativas que den lugar a controles de oportunidad o sean obsta-
tivas a la inmediata eficacia de las resoluciones locales.

Lo que sucede es que la respuesta del legislador sectorial ante
esle marco formal no es precisamente generosa, disponiendo para
ello de gran libertad debido al doble juego de la reserva de ley secto-
rial para la concrecién de las competencias locales y las dificultades
para su control en sede constitucional. Queda, por lo tanto, en ma-
nos del legislador sectorial la determinacién del campo de actividad
municipal cuyo ejercicio se produce en régimen de plena autonomia
y susceptible, por tanto, dnicamente de control Jjurisdiccicnal. Si ello
ademd4s se produce en el marco de unas potestades legislativas referi-
das a unos dambitos materiales en que se producen numerosas coin-
cidencias, como sucede con las Comunidades Auténomas, debemos
convenir en que tal sistema no ofrece demasiadas garantias para el
cumplimiento de los postulados constitucionales. Y decimos que no
ofrece demasiadas garantias porque si bien tales controles no pue-
den ejercerse frente a actuaciones administrativas concretas, por
prohibirlo la LRBRL, nada impide que fos mismos se institucionali-
cen en la fase de delimitacién competencial, esto es, a través de la
correspondiente legislacién sectorial. Se llega asi a la paradoja, ple-
namente demostrable en algunos casos, de que las leyes sectoriales
establecen una concepcién restrictiva del alcance de las competen-
cias locales como acto reflejo ante la capacidad de decisién en régi-
men de autonomia que supone la atribucién de competencias pro-

pias, entendiendo por tales las que son tnicamente susceptibles de
control de legalidad (7).

(7) Tal paradoja se pone de manifiesto mediante una sencilla comparacién entre al-
gunas de las mas recientes leyes sectoriales, incluso de ambito estatal, v la legislacién an-
terior. Asf, en leyes como las de carreteras o puertos de interés general, el legislador es es-
pecialmente escrupuloso en especificar el desapoderamiento de los Ayuntamientos respec-
to 2 la sujecién a licencias de obras de las actuaciones gue se acometan en aplicacién de
los referidos cuerpos legales, mientras que en la legislacién anterior, producida en un
marco de inexistencia de cualquier garantia de autonomia local y con fuertes controles de
tutela con efectos suspensivos por parte de la Administracién del Estado, no tenia esta
preocupacion, ni contenia ninguna regulacién expresa de tal desapoderamiento, para lo
que en aquel momento tenfa el legislador mayor libertad que no en el contexto actual de
existencia de una garantfa constitucional, Esta falta de prevision expresa dio lugar a una
Jurisprudencia bien conocida que confirmaba la sujecién a licencia municipal de la ejecu-
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Efectuada tal constatacién, conviene tener en cuenta qlfe fel mo-
delo de control de legalidad disefiado en la LRBRL no es e?l tnico po-
sible, tal y como ha puesto de manifiesto la Jurlspru'denma constitu-
cional. Lo que indica, en efecto, el TC en su $ent-enc1a 4/1981 y otrzixs
posteriores, a propésito del principio constitucional de autonomia
local, es la contradiccién entre tal principio y el §stab}601{111ent0 de
controles genéricos ¢ indeterminados, por lo que 1mp!1car1§n‘d§3 su-
bordinacién extraordinaria del controlado, pero ello sin petjuicio de
considerar que los controles de legalidad no afe’ctan al micleo esen-
cial de la garantia constitucional de la autonomia de las Corporacio-
nes Locales. Asi se pone de manifiesto también en la STC 213/1988,
de 11 de noviembre, que anulé diversos preceptos de la Le}i Cfatalana
3/1984, de medidas de adecuacién del ordenamiento urbamstlco: d_e~
bido a que contemplaban un control de legalidad en sede admlr}ls-
trativa con efectos suspensivos sujeto al procedimlento. establemdo
en el articulo 118 de la LJ. La declaracién de inconstituc1’01:1al1dad d/e
dichos preceptos se establecié en funcién del cardcter basico del ré-
gimen de control de legalidad establecido en la LRB.RI_:,’que supone
la expresién de una legitima opcién politica de ap&phacmn del ambi-
to de la autonomia poelitica, mediante la supresion general de tallles
controles administrativos (FJ 1.°), aunque ello no significa que exista
una contradiccién frontal entre tal régimen de control con efectos
suspensivos y el alcance del reconocimiento constitucional de la au-
tonomia local. .

A la vista de lo expuesto anteriormente sobre la operatividad de
las leves sectoriales para la concrecion del alcar}ce dg las competen-
cias locales, cabe preguntarse si tal inconstitucionalidad se hubiera
declarado de haber optado el legislador catalan por considerar que
las resoluciones municipales objeto de control entraban den?ro de
los supuestos contemplados por el articulo 62 LRBRJT y atribuir, por
tanto, la decisién final a la Administracion autondémica. En tal caso
no se hubiera producido la contradiccién con las garaptias formales
establecidas por lIa LRBRL respecto al control de legalidad de }as re-
soluciones locales, aunque la regulacién de fondo suponczlrla, sin
duda, una mayor restriccién en el alcance de las competencias loca-
les. El control sobre la constitucionalidad serfa, en cambio, muc‘ho
maés complejo, por cuanto deberfa situarse en el marco de los.cr%te—
rios de oportunidad del legislador sectorial en e} proceso de delimita-
cién de lo que debe entenderse por circulo de interés local, a lo que

i i itori do en otro lugar (ParEA,
5n de infraestructuras sobre el territorio, de la que me }}e ocupal AREJA
?9091}) }E):é“gls. 195 y ss.), jurisprudencia que ha perdido su virtualidad en el contexto legislati-
vo actualmente vigente.
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hay que afiadir las dificultades, ya examinadas, que presenta la arti-
culacién de tal control a través de los medios ordinarios de impugna-
€i6n en sede constitucional de las normas con rango de ley.

Esta conclusién puede quizd matizarse a la vista de lo establecido

en una posterior Sentencia del Tribunal Constitucional, la 46/1992,
de 2 de abril, dictada a propésito de un supuesto similar, cual es la
previsién establecida en el articulo 26.3 de la Ley de Madrid 4/1984,
de 10 de febrero, sobre Medidas de Disciplina Urbanfstica. Se anula
por el TC tal previsién legal, consistente en la habilitacién al Conse-
jero competente de la Comunidad Auténoma para que, en defecto de
actuacion por parte del Alcalde del Ayuntamiento afectado, pueda
acordar de oficio la suspensién de los efectos de una licencia u orden
de ejecucién cuando tales actos constituyan manifiestamente una in-
fraccién urbanistica grave, con inmediata remisién a la Jurisdiccién
contencioso-administrativa conforme a lo establecido en el articulo
118 de su Ley reguladora. El precepto es anulado, igual que en el
caso anterior, por oponerse a lo dispuesto en los articulos 65 y 66 de
la LRBRL y vulnerar, por tanto, la autonomia municipal establecida
por la normativa basica del Estado.

Si bien la anulacién se produce en base a los mismos criterios de
infraccién del entorno formal de la autonomia local, se confirma la
misma en base a otras consideraciones de orden material al referirse
a continuacién (FJ 4.°) a que la facultad de suspension se establecié
en la Ley de Madrid sobre «acuerdos que la Ley de Bases encomienda
especificamente a los Municipios, como son los referentes a ordena-
cidn, gestion, efecucicn y disciplina urbanistica —25.2.d. ) LBRI— y
mds precisamente la autorizacion para la edificacién y otros usos del
suelo, que, por otra parte, constituye una competencia caracteristica de
los Municipios...». La reflexién sugiere, pues, la hipotética existencia
de un dmbito no sélo formal sino también material indisponible por
el legislador sectorial. Lo que sucede es que, ademas de tratarse de
un supuesto extremo, en que el circulo de interés local es claramente
identificable, se produce como confirmacién de una declaracién de
inconstitucionalidad producida en base a los indicados criterios for-
males. Por lo tanto, y sin perjuicio de la significacién de las indica-
das consideraciones efectuadas por el TC, no cabe hablar propia-
mente de la existencia de un control de oportunidad sobre los crite-
rios utilizados por la Ley de Madrid en orden a determinar el alcance
de la potestad municipal en materia de suspensién de lcencias que
constituyan una infraccién urbanistica,

No debe, pues, descartarse la razonable operatividad que en de-
terminados supuestos podrian tener medios impugnatorios con efi-
cacia suspensiva temporal andlogos al previsto en el articulo 118 de
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formulacién y aprobacién de instrumentos de planificacién de otor-
gar al resto una participacién que permita alcanzar la mencionada
armonizacién.

Si bien la intencién armonizadora con que se regula esta partici-
pacion parece enmarcarse entre las técnicas de cooperacién volunta-
ria, la propia Ley Basica, en el articulo 59, atribuye a la Administra-
cién estatal y autonémica la facultad de coordinar la actividad de las
Corporaciones Locales dentro del marco establecido en las leyes sec-
toriales, siempre que la mencionada armonizacién no pueda lograrse
mediante las referidas técnicas de colaboracién voluntaria o cuando
las mismas resulten «manifiestamente inadecuadas en razén de la
tarea publica de que se trate».

A tal efecto, se prevé llevar a cabo la coordinacién mediante pla-
nes sectoriales «para la fijacién de los objetivos y la determinacién
de las prioridades de la accién ptblica en la materia correspondien-
te». Ello da lugar a que las entidades locales deben ejercer sus facul-
tades de programacién, planificacién u ordenacion de jos servicios o
actividades de su competencia dentro del marco de las previsiones
de los referidos planes. En consecuencia, las normas de coordina-
cién no se limitan al aspecto meramente formal, sino que constitu-

yen un concepto material que implica un limite efectivo al pleno
ejercicio de las competencias locales.

Asi se ha puesto de manifiesto por el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 27/1987, sobre la Ley valenciana de coordinacién de las
competencias provinciales, asf como en la 214/1989, relativa a los re-
cursos de inconstitucionalidad formulados contra la LRBRL, en
cuyo ES. 20e.f se indica que: «7a diferencia existente entre las técni-
cas de cooperacion ¥ las de coordinacicn encuentra, en efecto, una ade-
cuada expresién en la LRBRL dado que, junto a los articulos 57 y 58,
en los que se expresan esas técnicas cooperativas, ya sea funcional u
orgdnicamente, en los articulos 10.2, 59 y 62 se concretan facultades

de coordinacién de las administraciones publicas. Si bien tanto unas
Como otras técnicas se orientan a flexibilizar ¥ prevenir disfunciones
derivadas del propio sistemna de distribucion de competencias, aunque
sin alterar en ninguno de los casos la titularidad y el ejercicio de lus
competencias propias de los entes en relacion, lo cierio es que las con-
secuencias y efectos dimanantes de unas Y otras no son equiparables.
La voluntariedad en el caso de ln cooperacidn frente a la imposicicn de
la coordinacion —ya que toda coordinacion es consecuencia de Iy po-
sicidn de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al
coordinado— es, por si misma, un elemento diferenciador de primer
ordern.»

Una vez mas, el alcance concreto del ejercicio de las facuitades de
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zador en la posicién del particular solicitante de Ia licencia, finalidad
ésta muy plausible pero que no parece excesivamente coherente con
la autonomia que debe presidir la actuacién local. Cabe referirse asi-
mismo a la utilizacién de similar procedimiento de subrogacién en
los supuestos de tramitacién de planes parciales de iniciativa particu-
lar, que opera también de forma automitica conforme a lo previsto
en la legislacién urbanistica, que claramente no se adecua en este as-
pecto a los requisitos formales exigidos por el articulo 60 LRBRL..

Tales procedimientos subrogatorios ponen de manifiesto la exis-
tencia de una tensién entre, por un lado, el reforzamiento del princi-
pio de seguridad juridica que implica conferir a los particulares la
opcién de acudir a una segunda instancia administrativa en los su-
puestos de inactividad y, por el otro, la posible interferencia que &n
el principio de autonomia local puede derivarse de la operatividad
del procedimiento subrogatorio. La Ley Bésica Local pretende supe-
rar esta tensién limitando la utilizacién de dicho procedimiento a
aquellos supuestos en que el incumplimiento local afecte al ejercicio
de competencias estatales o autonémicas.

Lo que sucede es que no parece facil este encaje con la exigencia,
también establecida en el articulo 60 LRBRL, de que el incumpli-
miento se refiera a «las obligaciones impuestas directamente por la
Ley». Ello es debido a que cabe pensar que se produce una consi-
derable coincidencia entre la imposicién de tales obligaciones y el
circulo de interés mas claramente identificable como local. Aunque a
la vista de la diversidad de ambitos y servicios que se contemplan en
el régimen de obligaciones impuestas a los municipios en el articulo
26 LRBRL, junto al mecanismo introducido por el articulo 60
LRBRL, hay que convenir en que el establecimiento de dichas obli-
gaciones tiene por objeto esencial garantizar a los ciudadanos cierto
nivel de prestaciones, sin que implique per se la definicién de un am-
bito especifico de competencias.

Los efectos limitativos que las relaciones interadministrativas
producen en la delimitacién del alcance del ejercicio de las polesta-
des locales en sus respectivos ambitos competenciales se pone final-
mente de manifiesto en la frecuencia, va sefialada anteriormente,
con que las Leyes Sectoriales contienen la previsién de procedimien-
tos conjuntos, sujecién de las resoluciones locales a informes vincu-
lantes, procedimientos concurrentes para la concesién de autoriza-
ciones, etc., que impiden habitualmente que las potestades munici-

pales se ejerzan en régimen de autonomia ¥ bajo su propia respon-
sabilidad.
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3. PoOR UNA NUEVA FORMULACION DEL PRINCIPIO DE AUTONOMIA LOCAL
A TRAVES DE SU EXPRESION EN LA POTESTAD NORMATIVA LOCAL

3.1. Insuficiencia del concepto de vinculacion pos‘it.iva
para la definicién del dmbito propio de la actividad
administrativa local

Para dar salida a la situacién descrita ha de efect’uars.e una critica
a la identificacidn, a mi parecer incorre(.:teli,' entre' gmbito de act.t,ll?—
cién de las Corporaciones Locales y definicién p031t1v.::1 de sus posibi-
lidades de actuacién en cada campo concreto a través de la corgr;;—
pondiente ley sectorial, puesto que, tal y como sepa.la Parejo (1 3,
pag. 82), no es de recibo considerar que el principio de a'utonczlmla
local reconocido constitucionalmente pueda habeyse_d.eshgura 0 a
través de una utilizacién y extensién abusiva del principio de reserva
e lfiz.i, y en aplicacién de los principios constitucionales, las ?ormas
con rango de ley deben tener por objeto .fundamental regular las con-
diciones de ejercicio de los derechos y libertades conforme a su con-
tenido esencial delimitado constitucionalmente (art. 53.1‘ (PE), pero
una vez establecida esta definicién, que en sus aspectos .b{a’smos dfebe
ser objeto sin duda de normacién mediante ley, la deﬁ.mcuZIn c.{e% a;m—
bito propio de intervencién de cada una'de las instancias a rr_nm;. ;ai
tivas no constituye una decisién atribuible a la discrec1on:':1/11d3 1e
legislador sectorial, sino que debera esta.blecerse en lfunc.:l’on e 'tos
principios también constitucionales. que rigen la d1§tr1b}101on 2tltlerp o-
rial del poder politico ¥ administrativo, y que en el &mbito loc dtxelne
como parametros fundamentales la capacidad de calada. una de e11s
instancias administrativas para la gestién de sus proplo:s’mte;:estas, a
descentralizacién y la mayor proximidad de la actuacién piiblica a
i 0s. )
tos ;lzlllrialia:fectividad de tales principios ha constituici!(? un obstécu-
lo el hecho de que la delimitacién del campo de actuacién de l.as g(g
poraciones Locales, esto es, la expresion concreta Fle 1.?1 capacidad de
gestion de sus asuntos propios reconocida_constltum_onsidr‘nent?,.se
haya venido produciendo en aplicacion estricta del principio 531:2151;0
de vinculacién positiva como elemento Iegltlln:lador dfel ejercicio de
las potestades administrativas. La construccion de dicho pr%nmpio
de vinculacién positiva, que se consolida entre nosotros a partir de la
obra de BaLLBE (1975, pags. 62-63), re_spc?n.cie fundarr}enta}mente a
una preocupacién por garantizar el principio ’de legalidad en la ac-
tuacién administrativa, concibiendo tal garantfa como una respuesta
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al principio monarquico o de autoridad inherente al poder ejecutivo
propia de los estados absolutistas, Se pretende con ello que la inter-
vencion administrativa, especialmente cuando la misma pueda supo-
ner una ablacién en la esfera de libertad de los particulares, sdlo se
pueda producir mediante una previa ¥y precisa autorizacién por Ley.

La explicacién de la expansion de la teorfa de la vinculacién posi-
tiva como elemento garantizador de la sujecién de las Administracio-
nes Piblicas al principio de legalidad encuentra en gran parte su jus-
tificacién en la voluntad de delimitar al maximo los 4mbitos de ac-
tuacion administrativa sujetos al contro] Jurisdiccional. Dicho en
otras palabras, con la aplicacién de la técnica de vinculacién negati-
va, conforme a la cual las Administraciones Publicas podian llevar a
cabo todas aquellas actuaciones que no estuvieran prohibidas por la
Ley, se daba lugar a que tales actuaciones se consideraran de natura-
leza discrecional y por tanto exentas de control jurisdiccional,

Algunos de los autores mas autorizados han puesto en cuestion

tltimamente la operatividad de tales principios en el contexto de una
administracién social v gestora del bicnestar publico como la que es
propia de fines del siglo xx. Se constata en primer lugar que la polé-
mica entre los tipos de vinculacién que deben regir la actuacién ad-
ministrativa ya no es planteable actualmente como uma cuestién de
opcion entre dos modelos politicos. Asf, la progresiva evolucién de
las técnicas de control de la discrecionalidad pone de manifiesto la
innecesariedad de una aplicacién estricta del principio de vincula-
cién positiva para hacer efectivo un real control Jjurisdiccional del
conjunto de actuaciones administrativas, Por otra parte, la sujecion
de la actuacién administrativa al principio de legalidad ya no se re-
fiere exclusivamente a las habilitaciones expresas establecidas me-
diante normas con rango de Ley, sino que se extiende también al
conjunto de la actividad reglamentaria de las Administraciones Pii-
blicas, la cual se inserta claramente dentro del principio de legali-
dad, tal y como se pone de manifiesto, entre otros aspectos, median-
te la figura de la inderogabilidad singular de los reglamentos.

Se constata igualmente la existencia de una clara discordancia
entre los postulados propios del principio de vinculacién positiva y
la realidad de la actuacién administrativa, especialmente en su ver-
tiente prestacional. Asi, tal ¥ como sefiala SANTAMARIA PASTOR (1988,
pag. 201), es dificilmente sostenible que la realidad actual de Ia ac-
tuacion de la Administracién Pablica espafiola en sus diversas divi-
siones territoriales se corresponda directamente con una aplicacién
estricta del principio de vinculacién positiva, puesto que tal aplica-
€ién no tiene demasiado sentido en los innumerables supuestos de
actividad prestacional o de fomento que los poderes publicos llevan
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i A to
a cabo. Como indica el mismo autor (pag. 203), no haX Parlametiilva
en el mundo capaz de abordar el fenémeno de plv"oduccmn nor’m.a;][1 va
en masa que requiere la sociedad actual con el rétmo que 1t.1'n rclag;oc[er
i id iti s de convertir e
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islati o emisor de autori P ]
legislativo en un puro organ: ! nes préciicamen
oco se compadeceria con la
te en blanco, lo que tamp ria co ( st
tucional del principio. Parece, pues, de apélcac:loq corprpllgjaF;r;N ple
ti icional (GARCIA DE ENTERRIA y T. R. -
ontexto la critica tradicion A :
CDEZ 1993, pags. 422 y ss.) de las cldusulas gener.a,les c}e gpodera
mie,nto en la dimensién moderna de la Admlmstraclu;g.l Pubilca ;orlr;lj(;
i i6 enestar de
ini i6 rgada de la gestién del bi
administracién social enca on. estar de los
i te de potestades publicas se €]
ciudadanos. La mayor par : S S reen en un
its iltiples y diversos servicios pu q
contexto de prestacidn de mii ' r s piblicos que
i de dicha clausula general de ap
equieren en una u otra forma ‘ ral
fniinto o, dicho de otra forma, requieren el reconoc1m1en‘fc;1<':le una
capacidac,i genérica de actuacién de las Administraciones Publicas.

3.2. la capacidad genérica de actuacion local y sus limites

Sin perjuicio de esta constatacion, no es menos cnertc; qu;éa 1.n(.i;-
cada capacidad genérica de actuacién prestacional de las A 1’].’1.11110 g
traciones Publicas se encuentra limitada de§de do_s perspectivas: pci
una parte, en cuanto tal actuacién prestac1onlal 1rr_1pz11qc1ile una in o

i becifi i de libertad de los ciudadanos y, p
dencia especifica en la esfera : :
otra, desde una perspectiva competencial, entendlendf) como cil;alllasi
nece,saria atribucién de una competencia para que el eJerc:icllo .tfa z:l
correspondientes potestades administrativas sle 1encuencl’iret £g1 itm
ini id {mi-
concrecion el alcance de tales
do. Interesa por tanto definir con : s
tes a los efectos de determinar con ello la cape_undad de acFElaccllon i:
las Corporaciones Locales, mediante la legitima utilizacion de s

potestades administrativas.

a) La incidencia del ejercicio de potestades en la esfera juridica
de los particulares.

La capacidad genérica de actuacion propia. de las COprF?iClgI;ES

Locales no equivale, en efecto, a un reconocmlldentto de c:apacll1 ?as b
i6 ue ello no sucede tampoco e
soluta de actuacién, puesto q xmpoco :
i istraciones

Ambi itori como puedan ser las Admin
ambito territorial superior ' 0
autonémica y estatal. Debe prestarse al respecto espegal a.tencmnda
todos aguellos supuestos en que la actuacion administrativa puede
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tener un efecto limitativo o ablatorio de la esfera de libertad propia
de la actuacién de los particulares, aspecto éste en el que tiene gran
relevancia la operatividad de la figura de la reserva de ley establecida
con gran claridad en nuestro ordenamiento constitucional.

No obstante, la exigencia de una expresa regulacion legal para
lievar a cabo actividades ablatorias de la libertad de los particulares
hay que entenderla también en sus justos términos. Como ha sefiala-
do NIETO (1994, Pags. 249 y ss.), en el contexto histérico actual tiene
escaso sentido la conceptualizacién de Ja reserva de ley entendida
Como «reserva parlamentaria» y consiguiente sustraccién al ejecuti-
vo de la posibilidad de ejercicio de determinadas potestades. El sen-
tido de la reserva de ley debe situarse, pues, no tanto en el campo de
la legitimidad democratica como en el de la legitimidad procedimen-
tal, esto es, la que sitda la norma en cuestién en el marco de Ia tra-
mitacién parlamentaria, sin duda notablemente distinta del procedi-
miento de aprobacién de reglamentos. Por otra parte, una aplicacién
extrema y rigurosa de ta] principio puede generar efectos contradic-
torios, como la limitacién de garantias que para los particulares
afectados supone la aplicacién de las leyes singulares (Parapa, 1991),
o el beneficio al infractor que a menudo se produce debido a una
aplicacién estricta del principio de reserva de ley en materia de tipi-
ficacién de infracciones ¥ sanciones (9).

Debe observarse en este sentido que, salvo supuestos muy espect-
ficos, dificilmente puede establecerse una compartimentacién abso-
luta entre categorfas genéricas de actividades administrativas quie re-
quieran una previa habilitacién o vinculacién positiva con rango de
ley v aquellas otras que puedan llevarse a cabo en aplicacién de la
capacidad genérica prestacional propia de las Administraciones Pi-
blicas.

Muchas actividades prestacionales requieren para ser llevadas a
debido efecto la adopcién de medidas ablatorias; ¢significa ello que
la adopcién de tales medidas debe estar siempre y en todo caso pre-
vista especialmente por las leyes en aplicacién del indicado principio
constitucional de reserva de ley? Tal interpretacién nos Hevaria al ab-
surdo de efectuar nuevamente una propuesta de aplicacién absoluta
del principio de vinculacién positiva que, como hemos visto, dificil-
mente se corresponde con la realidad actual de la actuacién adminis-

trativa. Algunos ejemplos nos permitirdn aclarar la dualidad aqui
puesta de manifiesto,

{9} Desde otra perspectiva, la crisis de la conce
dad se expresa también en el proceso de construccié
en ¢l que se produce la prevalencia de las Directivas
leyes promulgadas por los distintos parlamentos de |

pcidn estricta del principio de legali-
1 del ordenamiento juridico europeo,
¥ Reglamentos comunitarios sobre las
os Estados miembros.
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La decisién administrativa para la prestacion dee;i?:fr;g;?ic}:i)s
jci iblicos puede requerir en ml.lch/ag. ocasion | elercicio
o potes pclil on efectos en el circulo juridico de 195 partic ;
d'e P ot ecsiecr—id wirir los bienes inmuebles que sirvan de sop(zr e
SR Sy taciénqde tales servicios. Ello sin embz}rgo, y pese a tra-
P lprei acién expropiatoria de un ejemplo Cla'Sle) de E?.Ctél?.ClC;I;
e acoria 5 E la libertad de los particulares, con 1nc1denc%a irec
o aaso o su derecho de propiedad, la lectura de la v1gen(’§e re-
o lneié Cagole'n stituto expropiatorio contenida en nuestro oraena-
gL‘ElaCIOIl ed . estra gue el ejercicio de tal potestad'n:o se cagactelri-
et er::au or la exigencia rigurosa del principio de vincula-
Z?}gl’;gi?ir‘l;l: nestc? es, de una habilitacién legal expresa para llevar a
cié ’
Cabz tﬁllzﬁsggig?c’;n de utilidad pdblica o interé;, S?ii?ii %ueL%)FnS;P;
- iandi el articulo 1.7 de la A
el Causatexpﬂig l?zﬁi; Zesrll.:)uue;tti eeﬁl que las leyes efectien de.clz:
A iones e errrelzls)as’ de utilidad ptblica para levar a.c.abo de’tﬁ‘mln
zzzlzréii;:xignes la declaracién implicitalde tal tughsdaigsp;;i 0 Illzf; ZI;
i0 ’ jacién de inmuebles en todo
r{;ja;::o;l s(e::?\Iflicli?)se)élgfcg.)sltaaccig,nP?‘oﬂnCia y M}micipio (ydggrtzﬁﬁség
tan i 5 as en el nuevo or :
tam'bién 15\5 lc%rgﬁgici}iff;ni%tc{g?g. Una anéloga.habilitacién gen;:—
d‘envado e'ane en la vigente legislacién urbanistllca, c_onfo.rmtla ad a
cual I Cont;:: i6n definitiva de los planes urbanisuco_s implica la de-
oo IEE ¥ prél) aCtilidad publica o interés social y necesidad de ocupa-
C%E}raCIOIl de ua uellos bienes inmuebles que por el Plai.n se destinen
CHI); icrl}:pi(;n(t)asciéqn de servicios de interés publico o social, o en gene-
a *
e tltul‘fl rt:iﬁgsgl;c;ece claro que la previsién de ejecucion c‘ie‘ u;;
EH S ‘t():ien a través de los indicados planes de obr’auzl yb.sgr\;;(;cl)té
Z?Z‘;ll(:(;avés de la planificacién urbanjsnf:a, a?l?;eg:;?med é 12 nonee
i i icio se inscri \
lejfc%lit:f;ii?t:ﬁ?r?al.—lep?“;;i(iah(c:llzoceslfirz'imlfna de las admi%i'sttr%do;ii ;g*;;
toris 16 i interés y Ambito de
toriales en funcién de sus circulos de in
terrll)';orlzlriformidad con ello, el marco de actuacion dg le}s -diigé?i
Admienfstraciones Piblicas, ¥ c:.oncretamentet_d;lal ;?e?dg};l;lifsemr on
Local, respectc 2 b oot jum}::c?é{f iséﬁlrei‘(czlo con el principio de
i POI‘IUH {dajoc’olilot{c.xll?df%gencial ’del ejercicio de los dc?rechos Iie-
conoc s titucionalmente, regulacién a establecer bien por eci
N ICOHS 1 o se ha visto en el caso del gjercicio de la potesta |
o f:;iii %012:1 por las leyes sectoriales, y, por otra parte, por ¢
exp ,
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ejercicio, congruente con dicho contenido esencial ¥y con su circulo
de interés, de las potestades administrativas legalmente atribuidas a
las referidas administraciones. Pero ello no significa, ni mucho me-
nos, que todas y cada una de las actuaciones de las Administraciones
Pablicas deban estar previstas y contempladas expresamente en una

norma con rango de ley (10). Mas adelante habri ocasién de abun-
dar en esta cuestion.

b) Ellimite competencial.

Desde un punto de vista competencial seria, a mi juicio, incorrec-
to definir aquellos 4mbitos en los que la actuacién local puede ser le-
gitima a partir de una aplicacién estricta del comentado principio de
vinculacién positiva, interpretacién ésta que parece ser comin en
muchas de las formulaciones efectuadas hasta ahora sobre el alcan-
ce de la autonomia Jocal. No parece, en efecto, sostenible que los
ambitos materiales especificos en que pueda producirse la actuacién
de una Corporacién Local deban ser objeto de una definicién expre-
sa por parte del legislador sectorial, Siempre que se trate de ambitos
materiales que afecten al circulo de intereses propio de las Corpora-
ciones Locales y se correspondan con su capacidad de gestién, debe
reconocerse una capacidad competencial a tales Corporaciones Lo-
cales para llevar a cabo actuaciones en dichos 4mbitos bajo su pro-
pia responsabilidad y régimen de autonomia, en especial cuando di-
cha actuacién se produzca ya no tan sélo en base a dichos criterios
genéricos de delimitacién del 4mbito de interés local, sino mas con-
cretamente en alguno de los sectores delimitados como inscritos
dentro de este 4mbito por parte de la Ley Basica Local (arts. 25, 26,
etc.). Junto a ello hay que tener presente la nota de territorialidad del
interés que cada accién concreta de las Administraciones Pablicas

{10) El ejemplo de la legislacién urbanistica puede ser nuevamente de utilidad para
la definicién de este marco. Asi, la definicién del contenido esencial del régimen juridico
tundamental del derecho de propiedad debe ser establecido a través de una norma con
rango de ley, tal como sucede con la Ley Urbanfstica. Pero ello no impide que el legisla-
dor, ante la imposibilidad material de definir en forma acabada todos y cada uno de los
supuestos posibles, se remita a un procese de concrecién sucesiva en el que la planifica-
cién urbanistica juega un papel fundamental,

Definicidén, pues, de caracter general de fas técnicas ablatorias en cuanto elementos de-
limitadores del contenido del derecheo de propiedad, pero concrecién y aplicacién de estas
técnicas en cada caso concreto a través de la potestad de planificacién y reglamentaria
propia de las administraciones implicadas en el proceso urbanistico. Obsérvese al respecto
que el grado de concrecién a establecer por tales normas de desarrollo es de gran impor-
tancia; asf, por ejemplo, los estindares urbanisticos que rigen el proceso de cesiones gra-
tuitas y obligatorias tienen un cardcter de minimos susceptible, por tanto, de ser aumenta-
do en ¢l proceso de planificacién urbanistica,
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1bli i ara ac-
retende satisfacer; asi cada ente publico posee capacidad p

b dicamente en las materias o competencias de que es titular y

ar jurd . : ’ ar y
1;ilemjpre que con ello se persiga un interés que no exceda sensi

i itorio. _
ente al propio de su territor. . )
" Ello no significa necesariamente que la compartimentacio

S NS es
los diferentes sectores de la accion publhc:el ¥ sutqtrlb(;1§1doglz f:;a.
i fi so una correlativa restricci :
diversos entrafie en todo ca 1 on el care
i Hay que observar al respec
dad de cada uno de ellos. 1e observ: .
glresenta el concepto clasico de dlStI‘lbUClOl’l‘ clle comf)et_e}:l1cleza;ssp Zg?arle
iterios jerdrquico, territorial y material, -
base de los criterios jerarquico, or - :
}rliente en el contexto de la actividad adrmmstr:emt;v?1 prestac:lotnalé":;
1993, pag. 35) de competencl
ue puede hablarse (PARADA, Om[ :
ﬁvicértaspo indistintas, de modo gque todos los elites terr1§())}"1ilce)35ai?§r
jerci imultanea y no excluyente. Dic
den ejercitarlas de forma simu : 0 iche autor
¥ -acion desde una perspectiva critica, a
efectia esta constatacion : ca, ante la mu -
iplici i ervicios, con el consecuente 1
tiplicidad de funcionesy s 1 e
1bli 4meno da lugar. Sin perjuic ,
asto publico a que este fendme > da | 1 :
%ece clljaro que la definicién del ambito competencial loca}l, e:;t;r;-
diendo por tal las actividades y funciones que las (’Jorp]c;rgcaon s Lo-
cales pueden Hevar a cabo en régimen de autonormal y bajo la pe p};e
i isivo-en la crisis qu -
ili tituye el elemento decisivoen :
responsabilidad, cons el lecisivo en la crisis due pre-
i tacién del principio de a
nta el proceso de implan : <
SZr lo qtfe se hace necesaria una reinterpretacion d.e,los pcistuladoes1
pue rigen actualmente su aplicacion, reinterpretacion en a'dq‘iie,de
?mestro juicio, debe jugar un papel fundamfental }j:l 5211;20; ; 1 de
i6 i las Corporaciones Lo
conformacién de que disponen : es L S
del ejercicio de su potestad reglamentaria, cuestion ésia que se exa

mina a continuacién

n de

3.3. Autonomia y potestad normativa local
a) Sobre la potestad reglamentaria local.

. - T . o
Para la necesaria configuracién de un ambl.tc? nc(l)rmatl:;?oil;iﬁlia
i jercicio de su a
Corporaciones Locales en eje ut
Do P j 1 1 de habilitador positivo para
i el de habilitador p
ey deja de jugar el pap habi 0 p
AR i ici limitandose a constituir el
municipales, limita 5
cada una de las actuaciones : ndose a constitulr &
ini tuaci6n normativa local, asf ambié
marco definidor de la ac asf coma Lambien
ici tales en que debe producir A
de las condiciones fundamentale Cirse
de los derechos y libertades objeto de reseava'(Eonstltumonildlc}selzﬁ
iene i ferencia a la reflexién que se pr
tiene interés efectuar una re ! \ "
los més recientes pronunciamientos doctrinales sobre el papel que
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potestad reglamentaria, y en especial la local, tiene en un contexto
de Estado social y de derecho.

Asi, la progresiva complejidad de la actividad administrativa en
los diversos ambitos sociales, claramente identificable con la expan-
sién de las actividades publicas propia del Estado social, confiere
cada vez mas relevancia a los reglamentos como verdaderos textos
operativos por excelencia en el mundo juridico, acompafado ello de
una progresiva abstraccién de las normas con rango de ley que no
pueden dar respuesta a todos y cada uno de los aspectos especificos
de la actividad administrativa. Ello da lugar, como destaca SANTA.
MARIA PASTOR (1988, pdg. 793), a que en muchos casos el reglamento
deje de jugar el papel de directa aplicacién en linea de ejecucién con
los preceptos contenidos en la ley, aceptdndose incluso la existencia
de reglamentos independientes especialmente relacionados con el
ambito de actividad prestacional de la Administracién.

En este contexto cobra especial relevancia la interpretacién del
alcance de la potestad reglamentaria local en conexién con la garan-
tia constitucional de autonomia de estas corporaciones. A tal efecto
resulta especialmente sugestiva la aportacién efectuada por el profe-
sor PAREJO (1993, pags. 79 y ss.), que sefiala la necesaria modulacién
del principio de reserva de ley respecto a la actividad normativa local
en aplicacién tanto del reconocimiento constitucional de la autono-
mia de estos entes como del principio democratico que se deriva de
la representacién directa propia de las Corporaciones Locales.

En coherencia con este elemento de legitimidad democratica que
concurre en las Corporaciones Locales y en aplicacién asimismo de
su régimen constitucional de autonomia, puede sostenerse que el
ejercicio de la potestad reglamentaria local no necesita de una habi-
litacién positiva por parte de la ley, sin perjuicio de que tal ley consti-
tuya el marco definidor de la actuacién normativa local. Se trata, en
efecto, de ubicar a la ordenanza local en una situacién diferente a la
del simple reglamento de ejecucién, sin perjuicio de que en muchos
casos la ordenanza local también pueda jugar dicho papel de norma
en linea directa de ejecucién de la ley (EmMBID, 1993, pag. 281). Se co-
loca asi a la norma local (ParEsO, 1993, pag. 90) en una situacién es-
pecifica como norma estatutaria que, aunque dotada de valor regla-
menlario, representa un cierto poder de conformacién en la actua-

cién de cada una de las comunidades locales. No se trata, pues, de
cumplimentar en cada caso las directrices positivas establecidas por
la norma con rango de ley, sino de poner de manifiesto las opciones
libres de la Corporacién Local, sin perjuicio en su caso de su adecua-
cién a los postulados bdsicos contenidos en lIa ley reguladora de
aquella actividad sectorial.
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La vigente Ley Basica Local ofrece ya algunos t?jen}p.losd d(le esta
capacidad autorreguladora a que debe daq~ lugar el ejercicio de ta g)lo-
testad reglamentaria local, aunque los mismos se han visto notable-
mente desfigurados por la examinada remision a la leglslrflleon seclo-
rial para definir el alcance de la capacidad de intervencion x}l;;llum:g-
pal en los distintos sectores. Es de ver en este sentido Jo establecido
por el articulo 84 LRBRL, por el que se at.n‘puye a las quporamones
Locales la posibilidad de intervenir Ia a(ftw.ldad de los c:lud'adam.)s a
través de ordenanzas y bandos, sometlmient? a previa I{ce.:nma{ y
otros actos de control preventivo, asi como 6rdenes 1nd1v1duq es
constitutivas de mandato para la ejecucion de un acto o la prohﬁzll—
cién del mismo. Se establece en el mismo precepto la. I}CCESldf;ld 1e
que tal actividad de intervencidn se ajuste a .los principios de igual-
dad de trato, congruencia con los motivos y fines justificativos y res-

ibertad individual. ' y
pet%z«é: lgreguntarse al respecto si esta capa(.:id‘ad de mtf?r\.renguc)ln
que asiste a las Corporaciones Locales para limitar la a.ct1V1fl’a e
los particulares requiere en cada caso concreto de una atrlbu.c1on po-
sitiva por parte de la ley sectorial. Diche en otras palabras,‘tn.ecesua
la Corporacién Local para acordar, por ejemplo, el somet_nmento1 a
previa licencia de determinada actividad, que 16} ley sectorial regula-
dora de tal actividad atribuya expresamente a d1chagC(‘)1:p(.)r'ac10n Lo
cal tal capacidad de intervencion adm‘imstrauva? A mi juicio, la Gni-
ca respuesta coherente con el principio de autonomia local cons1st1i
4 en el reconocimiento de una capacidad normativa del ente 10(.:a
para dotarse de su propio cuerpo reglamentario regulador de la in-
tervencién en dicho Ambito concreto, capacidad 'de r:uJitorl:e,c:;ulacloanl
que correspondera a la entidad local y debe conmderiarse. inmune
control de otras administraciones en todos aquellos amb1tf)s en que
sea factible la delimitacién de un circulo de. intg}reses (—":s.tnctamer}t'e
local, sin que se requiera pm;ﬂtanto una habilitacién positiva especifi-

de Ia ley sectorial. .
- Ié):bléagittear en est);Ie sentido la definicién del concepto de autoriza-
cién contenida en el articulo 1.2 del Real Decr.eto 1778/94}, de_ 5 de
agosto, de adecuacion a la Ley 30/92 en ma‘fer}a de autorizaciones,
en la que la referencia a la reserva de le)_r,es tinicamente en cuanto a
la atribucién de la potestad de autorizac?u_)n, por la que «se permlt‘e’ a
los particulares el ejercicio de una act1v1'dad, previa g?mpro‘.ba.cm}n
de su adecuacién al ordenamiento juridico y valoracién de interés

ptblico afectado».
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b) Ordenanzas locales y potestad sancionadora.

En cuanto al alcance de la potestad reglamentaria local en el 4m-
bito sancionador, hay que referirse al Reglamento del Procedimiento
para el ejercicio de la Potestad Sancionadora aprobado por Real De-
creto 1398/1993, de 4 de agosto, que en su articulo 2.2 contempla ex-
presamente la posibilidad de que las Entidades Locales tipifiquen
como infraccién de ordenanzas el incumplimiento total o parcial de
las obligaciones o prohibiciones establecidas en las mismas, todo
ello sin perjuicio de que deban respetarse en todo caso las tipifica-
ciones previstas en la Ley. Tal previsién ha sido fuertemente criticada
por GARCIA DE ENTERRIA (1993, pags. 664 y ss.), por considerar que
supone una infraccién de la reserva de ley establecida por la Consti-
tucidén en materia sancionadora, considerando que 1o es de recibo
una remisién a normas infralegales para la configuracién incondi-
cionada de supuestos de infraccién. Tal critica se basa en una aplica-
cién extensiva del principio de vinculacién positiva y de reserva de
ley, a la que cabe efectuar algunas objeciones.

En primer lugar, hay que observar que la tipificacién de infrac-
ciones y sanciones por parte de las ordenanzas locales constituye
una expresion tradicional de la potestad reglamentaria local, y apa-
rece recogida expresamente en los articulos 57 a 59 del Texto Refun-
dido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de Régimen
Local de 18-4-1986 (TRRL), aunque bien es cierto que sometidas a
una cuantfa méxima de 25.000 ptas. en cuanto a las sanciones que
pueden establecerse.

Por otra parte, la interpretacién de la Jurisprudencia Constitucio-
nal y del Tribunal Supremo ha distinguido claramente entre el rigor
con que debe exigirse la reserva de ley en materia penal respecto a
las exigencias que son de aplicacién en el 4mbito de las sanciones
administrativas, en el que resulta del todo imprescindible la remi-
sién a normas reglamentarias para la misma viabilidad del ejercicio
de la potestad sancionadora. Como ha sefialado NIETO (1994, pag.
279), no tiene sentido aplicar parametros idénticos a supuestos que
presentan escasa identidad. Las infracciones de naturaleza penal se
tipifican ordinariamente en forma auténoma, por lo que la comisién
del ilicito penal no aparece relacionada con otras regulaciones. La ti-
pificacién de los ilicitos administrativos presenta, en cambio, como
una de sus caracteristicas intrinsecas el de la necesaria remisién a
oira norma, que formula una orden o una prohibicién, cuyo incum-
plimiento supone una infraccién, conformandose asi tal orden o
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prohibicién como un pretipo para ]a posterior concrecién del ilicito
inistrativo. . .
adnlgslzga;ues, sorprendente la frecuencia con que !a_pro%ui J uris-
prudencia Constitucional ha valorado con cierta ﬂex1b111§ia. as exi-
gencias de la reserva de ley en materia de sanciones adminlstr:extlvals,
admitiendo la existencia de remisiones 1mph<;1tas que perriu‘{eglég )a
posterior tipificacién por normas reglamentar%as (S:[fj 21-1 _f ,
asi como la procedencia de acudir al «marco sistematico de referen-
cia» a fin de encontrar en el mismo los suflclentes.elementos 1.10.?11&-
tivos que justifiquen la habilitacién reglamentaria para la TEl’pl ica-
cién de infracciones y sanciones (STC %63—3-1987). La trz%slamor} me-
cénica de los principios del orden punitivo p.enal a las 1nfracc1o’lie.s
administrativas es, pues, excesivamente retorica, ya que en e's,te 4 tt1—
mo campo son inevitables las cléu§u1as generales de t1p1f1i:ac10n gnce
la imposibilidad material de definir Fodas y‘ciada una (313 as‘conUu a-'
tas susceptibles de constituir una infraccién admmlstratw?. bxz
aplicacién totalmente rigurosa de la reserva de le.y en este alm ito
producirfa la ruptura del sistema sancionador admlmstratlvo,alo que
1o parece excesivamente recomendabhﬂ:, gl menos en el actu . fc‘on-
texto social. Un ejemplo del propio delgo Penal viene a ra]t:)l. icar
esta opinién, cuando al tipificar los delitos S:O'I:Ltra el medio am 1§nte
establece en su articulo 374 bis como cond1c.:1on para gue se produz-
ca el tipo penal que las agresiones al medio ambiente se efe_:ctuen
«contraviniendo las Leyes o Reglamentos protectores del medio am-
biente». Estamos, pues, ante una tipificacion pengl para cuya aplica-
cién puede tener importancia fundamen_ta‘l l'a definicién reglamenta-
ria de determinadas obligaciones o proh1b1c1one§. . 4
Hay que preguntarse, en deﬁnitiva’, ha§ta qué punto tle(rile Csien_tl. o
aplicar principios tan rigurosos a un ambito de la actwld.a a rr;nus-
trativa que, con ser importante, no s en muc}.las. ocas_lonesle q;;e
tiene naturaleza mds sustantiva en cuanto a su 1n<:1€1en01a en da esdei
ra juridica de los particulares. Asi, las consecuencias derivadas ri
incumplimiento de una norma reglamenf:arla_l Pueden tener mayor a:i -
cance sin necesidad de acudir a su tipiflcaCIOI:l COImo 1nfracc1on ad-
ministrativa. A buen seguro gue en numergsimmas ocasiones el par-
ticular infractor prefiere recibir una sanc1c’)n. a}dmlnlst}‘atlva, cuyas
cuantias son normalmente inferiores al benefl.cm lo’btenldo por el in-
cumplimiento de Jas reglamentaciones de’ aphca":u?n,.que. sufrir una
revocacién de autorizacion, o una ejecucion subs‘1d1a.r}a, sin que para
tales actuaciones se considere aplicable una aj’)h-cacmn estrlcta.y :11—
gurosa del principio de reserva de ley, como légica consecuien(:la. e
la imposibilidad material de llevarla a todos los aspectos de la activi-

dad administrativa.
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Nada impide, pues, la plena operatividad de las ordenanzas loca-
les en la tipificacién de infracciones y sanciones y por tanto de defi-
nici6n estatutaria de la potestad sancionadora local, sin perjuicio de
que ello deba producirse en el correspondiente marco sistematico de
referencia que permita dar cumplimiento al principio de reserva de
ley respecto a los elementos esenciales que dan lugar a la concrecién
reglamentaria de los ilicitos administrativos, evitdndose con ello la
aparicién de elementos de arbitrariedad en la actuacién local,

3.4.  Sobre la virtualidad de la ordenanza pard la definicién
del dmbito de actuacién local

En este reexamen de la naturaleza de la potiestad reglamentaria
local conviene detenerse ahora en su posible virtualidad como ele-
mento de delimitacién de su ambito concreto de actuacion, esto es,
de definicién de un ambito competencial propio en que el ejercicio
de las potestades administrativas locales se produzca en régimen de
autonomia y bajo la propia responsabilidad. '

Ya hemos visto anteriormente las disfunciones que presenta el ac-
tual sistema de definicién positiva del 4mbito competencial local a
través de las leyes sectoriales. Asf, una de las criticas mas frecuentes
a tales leyes es la de que omiten la concrecion del alcance de las
competencias locales y se preocupan, en cambio, de definir con gran
detalle el alcance de las competencias estatales o autondmicas, inter-
pretandose que ello produce un vaciamiento de las compétencias lo-
cales. La respuesta pienso que debe ser la contraria; en aquellos ca-
sos en que la ley sectorial define las caracteristicas basicas de la acti-
vidad, la falta de una concrecién de las competencias locales no debe
ser interpretada como una inexistencia de tales competencias. Resul-
ta, pues, necesario que las Corporaciones Locales puedan dotarse de
su propia autorregulacién determinando el régimen de su actividad
en aquel sector material concreto siempre y cuando dicha actuacién
se inscriba en el circulo de intereses locales (11). Se trata, en definiti-

(11) Puede verse al respecto el sistema utilizado por la Ley de Proteccién Civil de
1985, que atribuye las_- principales funciones de sjecucitn en matetia de protecci6n civil a

actuaciones relacionadas con Ja proteccion civil a los alcaldes, siempre que la emergencia
no rebasé el respectivo término municipal, Parece claro en este sentido que la promulga-
cién de dicho Real Decreto no resultaba imprescindible para la atribucién de tales facuita-
des a los érganos municipales. En efecto, la ausencia de una regulacién competencial es-
pecifica a favor de las Corporaciones Locales en Ia ley sectorial sobre proteccién civil no
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va, de atribuir un papel relevante a la propia regulacién de caracter
general de que se doten las Corporaciones Locale.s en e‘l marco de las
previsiones establecidas porlaleyya .través del ejercicio de su pote’s-
tad reglamentaria, en una linea de reinterpretacién de la autonomia
local mas acorde con los principios constitucionales. .

Tanto la necesidad de dar cumplimiento a los postl.ﬂados consti-
tucionales como diversos aspectos del vigente ordenamiento pos1t1\{0
avalan este planteamiento, empezando con la natura.leza estatutaria
y de conformacion que en coherencia con los referidos pos.tu{adols
hay que atribuir, como se ha visto, a la potestagi r}eglamen.t.arla. ocaall_.
Asi, en la STC 214/89, mediante la que se examiné la constitucionali-
dad de la LRBRI, se indica c6mo de la lectura de preceptos como los
articulos 25, 28 o la Disposicién Transitoria 2.7 se deduce la existen-
cia de unas clausulas competenciales genéricas inherentes al princi-
pio de autonomia local, y que deben interpretarse en l?ase alos prin-
cipios establecidos en el articulo 2.1 de la LRBBL Ta-l interpretacion,
a mi juicio plenamente coherente con el repetido principio COHStl,tU:-
cional, entra no obstante en quiebra cuando el propio TC, a propési-
to de la cldusula residual que a favor de los mur.lic1p1os se t?stablece
en la Disposicién Transitoria 2.7, indica que la.l,misma .«podra despl;e-
gar una mayor o menor efectividad en funf:lon precisamente de la
decisién misma que el legislador autonémico competente venga a
adoptar». Esta afirmacidn entiendo que requiere alguna mat1zac10_n,
puesto que la decisién del legislador sectorial debe estar necesaria-
mente condicionada por los criterios basicos que garanticen una po-
sicién de las Corporaciones Locales recognqscible con la autonomia
local, lo que, como se ha demostrado, no ex_lste en la actuahc%ad. Re-
sulta en definitiva necesario, para la efectividad de la garantia cons-
titucional, la determinacién del contenido esencial de Ia autonomia
local, de forma paralela a lo que sucede con la regulacién de los de-
rechos y libertades reconocidos constitucionalmente, (‘ie fc:r’ma que
tal nicleo esencial sea indisponible por parte de la l?ngl&Flon regu-
ladora de los distintos Ambitos de la actividad administrativa con in-
cidencia en la esfera de intereses locales {12).

impedia que las Corporaciones Locales, en aquel]os_ casos dc; alttctuactlgly{izes ggni:;dﬁfi smL:;
término municipal, pudieran dotarse de una organizacién .al 10¢ U 1b i anr ; las misima
técnicas que las conterpladas con cardcter genergl en la legis a]cxon §ou}re pr 1? eceion civil

{12} El reconocimiento de este niicleo esencial, junto corl ai artic aClSi o de ua recur.
so de amparo constitucional para la defensa dff ]:Et agton_oml?doci:a, cons; u%e]o os n_] e
fundamentales para la operatividad de l_a garantia institucional de la au]t?zncém; t:]es nel
Derecho aleman. Resulta ciertamente significativo que tales eIemen‘ggs fn ?mgn ales bri-
llen por su ausencia en nuestro ordenamiento, pese a la {ncprporgci nfe Ef] u?l ‘aleo Jele-
rido concepto de garantia institucional. So})rle el recr_;nogm}gnto el re E:I'li o E;: o esen-
cial, y su vinculacién a una capacidad genérica de cjercicio de foléﬁpgtenc'as ]S) x I:'J irte de
las Corporaciones Locales cuando las mismas afecten a su circulo de interés, es sig
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En este contexto, parece imprescindible una reconsideracién de
la funcién atribuida a las leyes sectoriales respecto a la definicién del
ambito en que la actuacién local puede producirse en régimen de au-
tonomia, asi como del papel que en este ambito puede desempenar
la potestad reglamentaria local, para lo que seria necesaria una cier-
ta inversién de los términos en que se produce actualmente la artici-
lacién de ambos cuerpos normativos.

Asi, el papel atribuible a las leyes sectoriales no deberfa ser el de
concretar las competencias locales en cada uno de los ambitos regu-
lados sino, bien al contrario, la determinacién de aquellos aspectos
en que por su clara incidencia en circulos de intereses supralocales
se requiere la intervencién de una instancia administrativa de 4mbi-
to superior, configurdndose por tanto un espacio normativo local de-
finidor de su intervencién en todos aquellos aspectos que incidan en
su circulo de intereses propios, siempre, por supuesto, en aplicacién
y desarrollo de las condiciones reguladoras del gjercicio de los dere-
chos y libertades constitucionales cuyo contenido esencial, éste sf,
debe ser establecido a través de normas con rango de ley. En lo rela-
tivo a su vertiente competencial, en cambio, la funcién de la legisla-
cién sectorial, si se pretende ser respetuoso con el principio constitu-
cional de autonomia, no debe ser la de una definicién positiva de
cudl es el contenido concreto de la actuacién local en cada uno de
los 4mbitos materiales sino, bien al contrario, la de una definicién
negativa (13).

Esta propuesta de potenciacién de la potestad normativa local
como vebiculo imprescindible para dotar de contenido a la autono-
mia local, especialmente en su vertiente competencial vy de determi-
nacién por tanto del alcance y 4mbito de ejercicio de las potestades
administrativas locales, contrasta con la escasa trascendencia que

va la resolucién del Tribunal Constitucional aleman de 23 de noviembre de 1988 (BVerf-
GE 79, 127): «De entrada, el micleo de Ia garantia de la autonomia establece un limite al
legislador en virtud del cual debe respetarse el contenido esencial de la autonomia munici-
pal. Para la determinacién de este niicleo deben tenerse ent cuenta especialmente tanto el
desarrollo histérico como las distintas formas bajo las que se manifiesta la autonomia. Se-
g0n esto, el contenido esencial de la autonomia municipal no esta constituido por ningiin
catilogo de competencias que esté objetivamente determinado o sea determinable en base
a caracteristicas invariables, sino mas bien por la faculiad de asumir, sin titulo competen-
cial especial, todas aquellas cuestiones de la comunidad local que no hayan sido transferi-
das, mediante Ley, a otros titulares de la Administracién Priblica (“universalidad” del 4m-
bito de accién municipal).»

(13) Esta capacidad de autonormacién local coincide con la universalidad del Ambito
de actuacién municipal reconocida en el Derecho alemsdn, y es asimismo frecuente en las
Corporaciones Locales norteamericanas, especialmente cuando las mismas operan bajo el
régimen de home rule, que disfrutan de una cliusula general de habilitacién expresada a
través de las ordenanzas locales, que no aparece limitada a funciones concretas, por lo que
equivale a una delegacién en blanco, operativa en tanto no entre en conflicto directo con
la regulacién estatal. Vid. al respecto FRUG (1988). "
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por lo general tienen las ordenanzzj\s.de que se dotan los ?yunii?ieﬁé
tos, con la excepcién de las tradicionales or.denanzgs l1sca e d?gbe
constituyen, en algunos aspectos, un_buen eJer’np{;)_ e1 Oa?(ltasas ;
ser el ejercicio de la potestad r.lo.rmlatl;za en el dmbito loc
i iblicos, recargos municipaies).
preglé) ilgi:,l en éuma, %le atribuir a las .ordex%an’za.s Iocalesduna flil;;_
cién de complementacién del ord.e’nammn.to. Jurldlcolep tg_tgsdiqsus
llos aspectos relativos a la actuacion municipal en e }zllme 111 (0 de sus
intereses propios, funcién que re}sglta p}enamente‘co 1er te con <!
principio de legitimidad democrat}ca.qge caracteriza ’alpr oduccion
pormativa local y, en fin, con el principio de autonomia local g
i nstitucionalmente.
tlzaggrcgtra parte, la atribucién que acp:li se propone a las o_rde?a;iiz
Jocales de la capacidad de determinacién de l.':}s competencias lo s
en los Aambitos materiales que conforman su c.1r_culo de 1111(?31‘{35 %r(ﬁ o
resulta plenamente coherente con otros principios regll.t a ores'de re
gimen local, tales como el de capa(:lda.d de gestidén dE? ’osdmuntl p m::
En este sentido se constata la existencia de una relac1on‘ _1;6((:1 zi. er;Ll
la definicién de los circulos de interés propios de. la activi ff:n ‘2{; dZ
la capacidad de gestién de las diversas corporaciones en funci
datos como dimensién, presupuesto, capacidad técnica, etc. id
Asf, debe considerarse encuadrable de/ntro de la capacidad de au-
toconformacién inherente a la autonomia local el que _las corp%‘rac-1
ciones sean perfectamente capaces de.evaluar su propia cazlpacclzl t:r_
para llevar a cabo determinadas actuaciones o la prestacién de de
minados servicios. Consecuentemente, ']a ausencia de una angtonor—
macién local a través de la correspondiente ordepanza imp 11;:151 uxclla
renuncia implicita al ejercicio de las competencias suscepti ias aie
desarrollar a través de su expresién mediante d'lf‘,ha ordenax;za ocal.
Tal circunstancia de falta de capacidad de gestién puede so.\/fentarse
perfectamente mediante la utilizacién de formas de Prest.acmn man-
comunada de servicios, bien de naturaleza vqluntar}a, bien a _trax;es
de entidades supramunicipales, comarcas, .dlputac:lones, o simple-
mente mediante la subrogaciélrjl en su ejercicio por parte de otras ins-
i inistrativas de Ambito superior. o
tanggs;g;n ;I:':ien de cosas, la virtualidad que se propone atribv.grﬁa
las ordenanzas locales como elemento normativo bgsmo para la defi-
nicién del ambito competencial de estas c:.o:{porz:tcmneli,jl ecril rglrllgtgé
caso puede considerase contraria al principio dfa legall ad. lo s
asf debido en primer lugar a que la autqrregula01on de las clomp ten-
cias locales se referird normalmente a ambltgs prestacionales 01 ie
de intervencién en la actuacién administrativa de l.o's partlcutaretsg
supuesto éste en que lo que constituye elemento decisivo no es tan
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la atribucién competencial como la de 1a potestad necesaria, aspecto

que si debera inscribirse en el marco de la reserva de ley.

Ya se ha visto también anteriormente como en la moderna doctri-" -
na la definicién del principio de legalidad no se circunscribe exclusi. -

vamenie a las normas con rango de ley, sino que se extiende también
a las normas reglamentarias, siendo fenémeno bastante habitual e]
de la autoatribucién de potestades y competencias a través de dichas

normas de caricter reglamentario, Nada impide pues que, con las -

mismas garantias y limitaciones propias de cualquier otra norma re.-
glamentaria, pero con la legitimacién afiadida del principio de auto-
nomia y el principio democratico que caracteriza las Corporaciones
Locales, éstas puedan ejercer su potestad reglamentaria para definijr
el objeto y naturaleza de su actuacién en los diversos sectores en que
les corresponde el ejercicio de competencias.

Este esquema puede ser perfectamente operativo sin que ello su-

ponga un desconocimiento de la funcién propia de las normas con
rango de ley. Lo que sucede es que tales normas deben centrarse
esencialmente en la regulacién de los aspeclos sustantivos propios
de la accién piblica en los distintos ambitos sectoriales, asi como en
la identificacién de aquellos aspectos que de forma predominante in-
cidan en un 4mbito de interds supralocal. En cambio, si el ejercicio
de las competencias debe producirse en base a los criterios de méaxi-
ma descentralizacién, mayor proximidad de la gestién al ciudadano
y gestion del circulo de intereses propios, parece totalmente ocioso
que se encomiende al legislador sectorial la definicién de todos estos
aspectos. Ocioso y probablemente contraproducente si los indicados
principios se pretende que lleguen a tener una concrecién real. Tiene
asf mucho mas sentido encomendar a la potestad normativa local la
definicién de su ambito competencial, sin perjuicio de su sujecién a
la vinculacién negativa derivada de Ia regulacién que la legislacién
sectorial pueda establecer de aquellos aspectos que se puedan consi-
derar supralocales Y, por tanto, requirientes de una intervencién por
una instancia territorial de ambito superior.

La creacién de este €spacio normativo auténomo local debe y
puede ser garantizado a través de una interpretacién de su contenido
que garantice la existencia de dicha potestad de autorregulacién., Asi,
la capacidad de autorregulacién de las Corporaciones Locales en su
intervencién en los diversos ambitos materiales que se inscriben en
su circulo de intereses debe producirse de tal forma que la ordenan-
za local solamente pueda ser puesta en cuestién cuando la misma
presente una contradiccién manifiesta con las previsiones conteni-
das en la legislacién sectorial y que esta contradiccién manifiesta se
refiera bien a la regulacisn por ley del contenido esencial de los de-
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. ambito de intereses que clara-
iculares, bien a un Ambi .
e los partlcullocal (14). La operatividad en este sentido célle loas
i dicién en nuestro ordena-
oza de una cierta tra
snala Nito (1993, pp. 1243 ) 3 c pone de
anifiesto en la regulacion vigente a 13 vista I:ire(:) ll)zceifitlall d: Ordenan-
m Gsito de la a - U
¢ del TRRL, que a prop , in caso
artlcmlgegfamentos Locales indica que tales normas «en ning
7Zas y las Ieyes».
4 eceptos opueslos a T iva se ha
Contend‘ral?ilrijzlad I:);lel cjercicio de esta practica nét_erpi" e:,ase‘;:latencias
L? Vzli manifiesto recientemente a traYeS. de ; flvegsealos ambitos
Puf %ro-bunal Supremo, relativas a la dehrmtac%c,m o e
S(fmplztenciales autonémico y local en la i%l;g};alc;soréle 311?? de julio de
; i tencias
; be citar diversas sentenc oro de
banlsrrgg- cﬁeaenero de 1991, 17 de julio de 1991 y 25 dle f‘;b;xpresa
199(2)' las que, pese a la existencia de una prev1.sc.110211 jffténoma I
199 ;;Iilbuye al ’c’)rgano competente de_ la Comux;;da Lo,
queacidad de examinar el plan promovido por lla 1r1r11acién de diver-
EZf«en todos sus aspectos», se ha lljroAcgdu_:lol ;r 2(:?(})111  tonémica en
: mini
ipciones impuestas por la . evisiones
sas P-liesglrc;ll:uJroba\cic’m definitiva por considerar queltalzf I:Een do por
s ibfan en el circulo de interés eStrl.Ctamentel O?dé al respecto
Y 1113(_3{'1 itima la decisién en sentido distinto estableci e i
tar;to ;;‘ﬁ del érgano autonémico supuestamente comp
o T .
%)as pli-evisiones dela leglsla]glon Soe C(t109r;§l‘ pag. 85), la referencia de la
= ARRI ] . " . ].
mo sefiala DELGADO Auténoma de
1egi§12\cién urbanistica al examentptor éaeIC:J;lg;rtliagd e
ctos» constituy: - cinio de la
Plan «en todos sus aspec <n los que derivan del principio
PR o los «criterios» seran los q . A s matices
nomicor,nrlle”local garantizada por la Constitucion, corr;l(l)((): >
autong su caso, imponga la existencia de intereses sup
que, e :

rechos d
mente excedan de lo

reglamentos locales
miento, tal y como s

i ntal para
El concepto de interés local como pardmetro fundci’z’zleocaz P
> la definicion del contenido esencial de la autonom

j ente en
io juri i ue encaja perfectam .
i iterio jurisprudencial, g :
e Cntei(l) Ja partir ademds de unos supueitos E)aradlc%e
, i lo son los planes
i6 ativa local como : ’
Ati la produccién normativa loc ] Planes de
arbants di se}3 deduce que la definicién de los c:njc:ulce)sel ¢ Interés
uif batt:ntlisns1 };or las actuaciones administrativas constituy
afectado |
Ametros es la mas frecuente en el derecho local propio

e i icipi zan de
(}4%2Uka aplll-zi;:;%r;d; l;alr?(snr];?;tiva local producida por los municipios que go
de los , er

régimen de home rule.

el esquema propues
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de referencia para la determinacién del contenido esencial de la au-
tonomia local, entendido como reducto indisponible para el legisla-
dor sectorial.

Asi, en los supuestos contemplados por la indicada J urispruden-
cia sobre aprobacién de planes de urbanismo, se constata cémo el le-
gislador ha previsto un procedimiento de aprobacién conjunta con
atribucién de la decisién final a la Administracién autondmica, Tal
procedimiento encaja perfectamente con los supuestos previstos en
el articulo 62 de la LRBRY.: actividad cuya naturaleza hace dificil o
inconveniente una asignacién diferenciada o distinta de facultades
decisorias, lo que lleva a prever dicho procedimiento conjunto. Lo
que sucede, de acuerdo con el criterio jurisprudencial, es que tal pre-
visién legal no puede entenderse de forma incondicionada, siendo
pues exclusivamente de aplicacién en aquellos casos en que la adop-
cién de la decisién final por la Administracién de zmbito superior se
refiera a supuestos que afecten a intereses supralocales.

Es indudable Ia dificultad que encierra la definicién en abstracto
de lo que debe entenderse por intereses locales o supralocales, con-
ceptos €stos que constituyen el nudo gordiano para la definicion del
contenido de la autonomia local. Cabe plantearse incluso hasta qué
punto tal definicién se inscribe en la esfera juridica o excede de ia
misma y pertenece al &mbito de lo politico, por lo que corresponde
su determinacién, en exclusiva y con plena libertad de criterio, al po-
der legislativo. Esta proposicién no puede considerarse satisfactoria,
ya que enlaza con la técnica actual, como hemos visto del todo insu-
ficiente para la efectividad de la garantia constitucional de la auto-
nomia local. :

Resulta, pues, necesaria la definicién del contenido esencial de Ia
autonomia local en base a unos referentes Juridicos que garanticen
su efectividad. Para ello hay que acudir al método propuesto por la
jurisprudencia constitucional para la definicién del contenido esen-
cial, que en todo caso debe tenerse en consideracién por parte de las
leyes reguladoras del ejercicio de los derechos y libertades reconoci-
dos constitucionalmente. Asi, tal y como es de ver en el FJ 8.° de la
STC de 8 de abril de 1981, existen dos caminos complementarios
para aproximarse al concepto de contenido esencial. Debe efectuar-
S€, por una parte, una determinacién en abstracto del contenido pro-
pio del derecho subjetivo en relacién a su determinacién normativa.
Se trata de establecer hasta qué punio la configuracién positiva del
derecho en cuestién se identifica con aquellas facultades o posibili-
dades de actuacién que lo hacen perfectamente recognoscible con-
forme a los principios y convenciones propios de un momento histé-
rico y un contexto social determinados.
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ificacit i i cuiles
Para establecer tal identificacion es nec;alsarlo clons1def1ji1;en dles
i i o que le confi

nciales de dicho derec 1
son los aspectos ese ' en una
real y concreta efectividad como tal, que permiten, enl_E‘:UI(l;lia(;),n u (;Jja]
cicio en la préictica en concordancia con su conceptualiza 1on socia .
Tales aspectos esenciales, que conﬁguran. [I))lor tar;ltoa:;llt{:)c;npmtegidos
ialmente recognoscible, so :
e i, imitaci incidan en dicho conteni-

ituci Las limitaciones que 1ncl
constitucionalmente. itacio! L di oent
do nuclear, que impidan el ejercicio del derecho sgbje::ilvo en la for
t . ,

a socialmente aceptada en un contexto hist6rico ete.rmx. na]’
of i i i cional-
afectaran, pues, al contenido esencial garantizado constitu

¥

ente. . . o

" Tal proceso de definicién resulta, sin duda, cognpleyzl aﬁpl‘"gi%c;s to
i i e su defini
t ecialmente si se preten
de la autonomia local, esp > 81 cion en
abstracto. Hay que propugnar, pues, un plroc'esto dlSttlnCtiC:‘_") S?urispm_
: i nterpreta
i6 sucesiva y en el que la i !
cién, de naturaleza X rpretacién furisprs
i icter decisivo, como se p .

dencial puede tener caracte ant
fiesto er? el ejemplo antes citado sobre el alcance de la aproba
definitiva de los planes de urba‘n’lsmo. - o dtversos clomen.

En este proceso de concrecién sucesiva, existen cmen-
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cesariamente que se esté ante supues
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las innovaciones tecnolégicas pueden convertir en obsoletas algunas
de las tradicionales competencias municipales, resultando en ocasio-
nes mucho més coherente que el ejercicio de la actividad en cuestién
se lleve a cabo desde una perspectiva supramunicipal. En tales su-
puestos las propias entidades locales afectadas deben disponer al
menos de la posibilidad de prestar tales servicios o llevar a cabo las
actividades de que se trate desde una perspectiva supramunicipal, de
forma voluntaria o imponiéndose la coordinacién a través de organi-
zaciones de base local, como pueden ser comarcas o diputaciones.

En el contenido esencial de la autonomia local se inscribe asimis-
mo la adopcién en régimen de autonomia y bajo la propia responsa-
bilidad de aquellas resoluciones de naturaleza claramente reglada
que, a su vez, se inscriban en el 4&mbito tradicional de las funciones
locales. No es de recibo que Ia actividad local en estos ambitos se en-
cuentre limitada o condicionada por la previsién de procedimientos
conjuntos, emisién de informes vinculantes, etc. Asimismo, el con-
trol de legalidad debe situarse necesariamente en sede jurisdiccional,
sin perjuicio de los efectos suspensivos que, conforme a lo indicado
mas arriba, quepa atribuir a la impugnacién por parte de la Admi-
nistracién de &mbito territorial superior en aquellos supuestos de
clara interferencia o menoscabo de su 4mbito competencial.

En la definicién del interés local, y por tanto del contenido esen-
cial de la autonomia de las Corporaciones Locales, debe jugar un pa-
pel determinante la voluntad de las propias Corporaciones en ejercer
las funciones y actividades que se inscriben en su circulo de interés,
voluntad que debers expresarse a través del cuerpo normativo de que
se dote la propia Corporacién a través de su potestad reglamentaria,
esto es, las ordenanzas locales.

La utilizacién de esta técnica permite una determinacién mas
certera del circulo de interés local, asf como la expresién en el mis-
mo de las circunstancias especificas que caractericen a cada munici-
pio, en aspectos como sus propias peculiaridades o su capacidad de
gestién, potenciando al mismo tiempo el principio de responsabili-
dad consustancial al de actuacién en régimen de autonomia. Asi, el
cuerpo ordenancistico de una gran ciudad ser4 sin duda mucho mas
completo y amplio que el de una ciudad de 25.000 habitantes, como
lo son sin duda las funciones que tradicionalmente han venido ejer-
ciendo. Pero es que existen pocas dudas acerca de que puedan consi-
derarse idénticos los circulos de interés local propio de cada una de
las ciudades. Incluso en ciudades con el mismo nimero de habitan-
tes las circunstancias concurrentes pueden ser muy distintas, en fun-
cién de la naturaleza de las actividades que en las mismas se Heven a
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cabo (p. €j., ciudades industriales o de actividad predomi.ngntime,xslttie:‘
agricola, o aquellas dedicadas fur‘ldamentalmente a servicios ug; el
cos), lo que hace del todo aconsejable que sea la propia ?e‘sPorzl
lidad local la que juegue un papel relevante en la clefllr.nmcti)n e su
circulo de interés. A menor ejercicio de tal responsa.blhda1 , gems);
amplitud del campo de actividade’s en que !as potestade.sd oc Ziso
ejerceran en régimen de autonomia, y lo mismo en sentldo 1r1w ]eé
Asi, la exigencia del ejercicio responsable de las potestades ocal \
puede resultar muy significativo respecto a las verd:.:tfleras carencias
que en la actualidad presenta el desarrollo y concrecion del principio
de autonomia local, que a buen seguro presenta numerosos matices
en las multiples Corporaciones Locales afectadas.

Podra pensarse en que el sistema pr_opl.}esto pue’de generar una
indefensi6on de las administraciones _terrltorlales de ambliio suferlor,
que quedarfan en una situacién pasiva a Ia espera de ?uall esd a-iiiz:
plitud con que las Corporacione§ I‘_.ocales definen su cfreulo ed e
rés v, por tanto, el &mbito de actividad en que sus funcfoneslisc(i: de 2
rrollan en régimen de autonomia. Nada mas lejos de la realidad.
legislador sectorial sigue disponiendo_de plenas compe.tgnmas pai;ej
especificar aquellas actividades y funciones que se consi zrelqget :
ciden en un interés supralocal y que, por tanto, requieren de la in ilr
vencién de la correspondiente instancia administrativa, Jusufl'c’an 0
también la incidencia de tales intereses supralocales la adgpmon de
medidas de coordinacién de la actividad de las Corporaciones Lo-
Caleffér otra parte, el posible menoscabo o %nterferenlcia en las g_)m—
petencias de las Administraciones de ambito superior que pudiera
derivarse del esquema propuesto puede verse .facﬂmente compensa-
do a través de la atribucién de efectos suspensivos a aqt,:lellas impug-
naciones que tales Administraciones formulen por consuil)eratr que se
produce una injerencia competencial. En tales casos, debera Forrt;s-
ponder a la Jurisdiccién Contenciosa la valoracion sobre si se ha
producido o no la injerencia competencial, valoran'do la mayor co;—
currencia de uno u otro circulo de interés, en _c’onflrmacmn fe lab i-
nea jurisprudencial estudiada sobre la aprobacién de planes de urba-

nismo.
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