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I. INTRODUCCION. LOS ORIGENES DEL PODER LOCAL
EN LOS E.U.A.

A diferencia de lo que sucede en nuestro ordenamiento, las corpora-
ciones locales no gozan en el sistema norteamericano de un reconoci-
miento expreso en la Constitucién Federal, por lo que no cabe hablar,
al menos en este ambito, de la existencia de una garantia constitucio-
nal. Con todas las cautelas que ordinariamente deben exigirse a las re-
ferencias de Derecho comparado, lo cierto es que esta diferencia sus-
tancial no se traduce en falta de interés por la aproximacién al régimen
local propio de los E.U.A.

* Bl presente estudio forma parte de un proyecto de investigacion sobre la Autonomia
Local promovido por la Diputacién de Barcelona y que se estd llevando a cabo bajo la di-
reccién del profesor Dr. Josep Mir y quien suscribe. Quiero agradecer las observaciones y

" “'sugerencias del profesor Robert W. Gordon, de la Stanford Law School, asf como la do-

¢umentacién aportada por Susan W. Case, Senior Asst. City Attorney de la ciudad de Palo
-Alto (California). Por supuesto, todos los posibles errores y omisiones son de mi entera
" Tesponsabilidad.
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La falta de referencia a las corporaciones locales en la Constitucién
Federal se debe a la circunstancia de que las entidades locales aparecen
concebidas fundamentalmente como subdivisiones administrativas de
los distintos Estados, por lo que no corresponde a la Constitucién Fe-
deral la regulacion de su naturaleza y funciones. Ello da lugar a una
considerable diversidad de regimenes de las entidades locales en los di-
versos Estados; asi, mientras en gran ntimero de ellos gozan de protec-
¢ién constitucional (de la Constitucién estatal), en otros la definicién
de su posicién institucional depende esencialmente de la voluntad del
legislador estatal.

En cualquier caso, el dato a nuestro juicio mas relevante, v que jus-
tifica por si sélo la redaccién de las presentes notas, viene dado por la
circunstancia de que la ausencia de una garantia constitucional de ca-
racter general sobre la posicién de las entidades locales y la capacidad
de disposicién que tienen los distintos legisladores estatales sobre las
mismas, no ha impedido que las Corporaciones Locales gocen de una
posicién notablemente consolidada, con unos niveles de autonomia
que resisten cualquier comparacion y probablemente superan a aqué-
Nos de que disfrutan actualmente las Entidades Locales en el ordena-
miento espaificl.

El reconocimiento de Ia existencia de un poder local v, por tanto, de
un ambito de actuacién inmune a la injerencia de otras instancias ad-
ministrativas, surge en el sistema estadounidense a partir de la consta-
tacién de su naturaleza corporativa, en cuanto se trata de entidades in-
tegradas por sus ciudadanos y esencialmente representativas de sus in-
tereses. Ello da lugar a su identificacién primaria con las corporacio-
nes privadas, al menos en determinados aspectos de su actuacién. Se
aplican, por tanto, a las Entidades Locales las garantias constituciona-
les atribuibles a las corporaciones privadas, los denominados propie-
tary rights, que se expresan en aspectos como la capacidad de gestion
de sus propios intereses, la libertad de adopcién de sus propias formas
organizativas, asi como la frecuencia con que se recurre a procedi-
mientos de consulta directa, en forma de referéndums para la adopcién
de las més diversas decisiones, en lo que constituye una clara expresién
de la incidencia que en la conformacién de la autoridad local tiene la
voluntad de sus propios ctudadanos.

Cabe hablar asi, siguiendo a Frug (1988 pag. 25), de una naturaleza
dual de las ciudades, que sin duda son administracién publica pero
presentan asimismo algunas de las caracteristicas propias de las enti-
dades privadas. En otras palabras, si bien las ciudades pueden ser
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concebidas como un instrumento de gobierno, y como tal provenien-
tes de la creacion de los legisladores estatales, que se .dotan asi de una
subdivisién territorial para el ejercicio de sus funciones, pueden al
mismo tiempo conceptuarse como la expresion dﬁ: 121. voluntad de un
grupo de ciudadanos, unidos por un vinculo territorial, para 1autog0-
bernarse y gestionar sus propios intereses al margen de controles esta-

tales o federales. :

Estas dos concepciones s¢ encuentran en el origen del debatff: sobl:e
la posicién institucional de las corporaciones lo_cales, pero serfa zr'rcl)—
neo pensar en una aplicacion mecanica dfa las mismas en funcién de a
naturaleza de las actividades de las entidades locales. Cqmo se verd
mas adelante, la naturaleza de base corporativa de tales entidades tiene
gran trascendencia en la configuracién de‘ un marco de autogoblerlno
operativo también en el 4mbito de las funciones publicas propias de las

corporaciones locales.

II. LAS TECNICAS ORIGINARIAS PARA LA D,ETERMINACION
DE 1LOS PODERES LOCALES. LA DILLON’S RULE

La concepcién de las entidades locales como meras sul')chwsmnes
territoriales de la Administracién del Estado para.el ejercicio de sus
funciones administrativas se impone durante e} siglo XIX, es;nemal-
mente a partir de la obra de Jonh DILLO.N, pubh_cadaE en 1872 2, cuya
amplia recepcién darfa lugar a la denominada Dtllons Rule como téc-
nica de determinacién de los poderes de las entldade’s l?cales en todos
aquellos aspectos relativos al ejercicio de funciones publicas.

De acuerdo con los postulados fundamentales de tql técnica, la ca-
pacidad de actuacién local como administracién publica aparece res-
tringida a aquellos aspectos expresamente previsios en la leg1slac_1’on
estatal, que juega asi un papel analogo al de una norma de delegacmln,
en cuanto tiene por objeto preciso encomendar a las entlc!ades loca es
el llevar a cabo determinadas actividades o prestar det'e-/rmlnac.:lps servi-
cios bajo la férmula de la enabling legislation o legislacion habilitante.

Tal regla o sistema dio lugar a una concepcién fuertemente restrictiva
de la capacidad de actuacion local, que aparece limitada a aquellos su-
puestos en que se produce una atribucién expresa de facultades o compe-

2 John DiLon: Municipal Corporations. Vol. 1, 5% ed., 1911, pdgs. 448-455.
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tencias. Siguiendo a los postulados de Diron, la determinacién de las
competencias se establece a partir de los siguientes parametros: primero,
aquéllas atribuidas de forma expresa (in express words), segundo, aqué-
llas necesariamente implicitas o incidentales a las atribuidas expresa-
mente, a f[in de evitar que pueda producirse una ineficacia de las mis-
mas, y finalmente aquéllas que sean esenciales para la consecucién del
objeto y fines de la corporacién, entendiendo por esenciales aquéllas que
deban considerarse indispensables, y no simplemente convenientes. El
elemento de cierre en la formulacion de tales parametros viene dado por
el criterio de que cualquier duda que se plantee en cuanto a la titularidad
0 no de determinadas competencias debe resolverse en sentido negativo
a la existencia de las mismas, en tanto que tales dudas responderan nor-
malmente a la falta de una atribucién expresa de poderes de actuacion,

Aplicacién, pues, estricta de lo que en el Derecho continental se en-
tiende por vinculacién positiva, con excepcion de los aspectos relativos a
las formas organizativas, para las que se acepta una cierta capacidad de
autoconformacién local, asi como sin perjuicio también de aquellos as-
pectos de la actividad Iocal en que 1a misma se produce de forma anslo-
ga a una corporacién privada, en ejercicio de los ya referidos propietary
rights, que son objeto de proteccion comstitucional, aunque por supuesto
esta capacidad genérica inmune a la regulacién estatal no se extiende a
aquellas actividades que requieran el ejercicio de potestades publicas en
base a la supremacia general atribuible a los entes de gobierno.

La critica que, ya en aquel momento, se efectud a la Dillon’s Rule se
formula desde una doble perspectiva: por una parte, desde aquélios
que, como el Juez Cooley 3, sostienen la existencia de un derecho al au-
togobierno local inmune ante la pretendida existencia de una absoluta
prevalencia del Estado sobre tales entes, negando en consecuencia la
condicién de las corporaciones locales como «Criaturas del Estado» 4.

Incluso quienes admiten esta concepcidn como el propio DILron,
admiten las dificultades de aplicacién de tan estrictos principios, aten-
dida la diversidad de fines e intereses locales, a los que dificilmente

3 En un voto particular concurrente en el caso People ex rel. Le Roy v. Hurlbut. 24 Mich.,
44, 93 (1871) {CoLEY J. concurring).

* En el mismo sentido EATox ¥ McQuiLLy, basandose todos ellos en antecedentes histéri-
cos sobre Ja formacién de los municipios en la Norteamérica colonial, asi como en la pro-
pia concepcidn de las libertades basicas de Ia comunidad, que se expresé en la creacion de
las corporactones locales con anterioridad a su proceso de incorperacién a los Estados.
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D . 160 equi-
puede darse respuesta en ejercicio de su capacidad de actuacién eq
parable a la de las corporaciones privadas.

II1. LA FORMACION DE UN SISTEMA DE AUTO'GOBI]E:I{NO
DE LAS CORPORACIONES LOCALES; EL REGIM

DE HOME RULE

1. Introduccién

o . cién
La constatacién de tales dificultades ha l!evadoLa uarlla reieir;zlnci "
icién instituci las Corporacicnes Locales ¢
de la posicién institucional de ( : cales caramere
i ifi Egi togobierno, sin perjuicio de que .
identificable con un régimen de au Imo, s
se produzca en un contexto de conceptualizacion _de las' ’Corpoia(l:mnes
Locales que las mantiene en el marco de la Administracién estatal.

Las ineficacias generadas por el marco estrecho qglcl—l: pzjlr;x2 la;ea;:fduiz;:

cién de las Corporaciones Locales se derlvgba; de lglpz on's deulas Jie
de el momento de la publicacién :
ron lugar, en efecto, ya des ublicac de Jas tesis
icié i os Estados de iniciativas,

de DILLON, a la aparicién en divers :
nado Home Rule Movement, tendentes a superar el refell‘)l_do marco, a
fin de permitir a las ciudades un mayor 4mbito de autogobierno.

L. ] .

Tal movimiento presenta dos objetlvgs a saber; por una parlte, gilu-

diante la denominada Howme Rule Initiative, se pn;,tende dt;)tarda iarfterés
i 1 de iniciativa en los asuntos de

dades de una capacidad genera . o interés
i i j r sus funciones publicas en

ciudadano, que les permita ejerce : 1 s en base &

ibucid idad proveniente del Estado, g

una atribucién general de autori : :

de sujetar su actuacion en cada supuesto a la§ corresponl(hentes delega
ciones estatales individualizadas para propésitos particulares.

Por otra parte, y en base al concepto de Home Ru?e J.Tmmunizzf se Iil;zi
one dotar a las ctudades de un ambito de autopomia inmune .cog ol
gstata.l de tal forma que la capacidad general ]:c)le iniciativa prolplrledaeto
] tion en base a una prevale -
Howme Rule no pueda ser puesta en cues
tal de las regulaciones que puedan adoptarse por parte de los Estados.

. . . fun-
La aplicacidn de este régimen presenta ch'stmtaS matélzagcings erj;s un
cién de las diversas Constituciones y legislaciones de cada Estado. ,

5 Asi se pone de manifiesto en la Sentencia del. caso State F._Hutclfmson fﬁ;ﬁgﬁ ((j::‘il:;
of Utah, 1980. 624 2d. 1116, en la que sin perjunmfo c.1e admltl_r lap ex:a p;on AR
regulaciones estatales, se constata como en. la préctica la sr:iwt aﬁons ruction p

Dillon’s Rule da lugar a un blogueo de la accién de gobierno local.
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rég@men de Home Rule puede articularse mediante una garantia consti-
tuc1qnal, como sucede en 30 Estados de la Unién ¢, o bien concederse
mediante ley estatal a determinadas categorias de ciudades, en funcién
de sus caracteristicas, tales como nimero de habitantes, capacidad de
gestién u otras especificidades. En los supuestos de previsién constitu-
c1onfill,'la misma no da ordinariamente lugar a una aplicacién directa de
tal regimen, ya que requiere una expresién de voluntad por parte de la
Corporacién, adoptada normalmente a través de referéndum. Este pro-
ceso de adopcidn o acogimiento al régimen de home rule resulta especial-
mente significativo a nuestro juicio en cuanto supone un gjercicio de res-
po’nsabﬂidad por parte de las Corporaciones que efectGan esta opcién
asf como una voluntad de dotarse y financiar la necesaria capacidad dé
gestion para actuar bajo tal régimen. Asi, las ciudades y condados rurales
0 de escasa poblacién no optan normalmente por el régimen de howe ru-
lei ya que las previsiones establecidas en la legislacién estatal sobre orga-
nizacién y poderes de las corporaciones no acogidas a dicho régimen son
suficientes y adecuadas a sus necesidades y capacidad de gestién.

Cf’uede afirmarse en todo caso que el régimen de ome rule tiene car-
ta de naturaleza para la mayor parte de ciudades norteamericanas, por

10_ que nos centraremos a partir de aqui en el analisis de su naturaleza y
distintas manifestaciones.

2. Alcance de los poderes locales en régimen de Hone Rule

Tal y como se ha indicado, el régimen de Home Rule presenta como
Cfa.}‘acteristica fundamental la superacién del régimen estricto de habilita-
Cion positiva propia de la Dillon’s Rule para legitimar el ejercicio de fun-
ciones publicas por parte de las Corporaciones Locales. Asi, ¥ en contras-
te con tal régimen de habilitacién estricta, al amparo de la Hone Rule las
ciudades disponen de una capacidad genérica, establecida a través de
una cladusula general de habilitacién, para llevar a cabo todas aquellas
a.cflvidades que se inscriban en el circulo de interés propio de la corpora-
cién en cuestion, asi como, significativamente, para establecer las regu-
1a<_:10nes que resulten necesarias al efecto, con el tnico limite para las
mismas de no entrar en contradiccién directa y frontal con la legislacién
estatal. Ello se articula a través de una general welfure provision, o capaci-
dad general de gestién de sus propios intereses, que ha sido ’caliﬁcada
como una verdadera delegacién en blanco 7 por parte del legislador esta-

& ForDHAM, pag. 424.
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tal, dotada de un importante contenido normativo. Se produce asi la atri-
bucién, a favor de las corporaciones locales, de un poder de policia gene-
ral {police power) para la gestion de sus asuntos propios.

Tales poderes presentan obviamente manifestaciones distintas en
funcién de la naturaleza de las distintas entidades locales. Hay que dis-
tinguir al respecto 8 entre las entidades locales de caracter general, fun-
damentalmente ciudades y condados, basicamente coincidentes con lo
que entre nosotros se entiende como administracién territorial, y los
distritos especiales de naturaleza mas funcional en cuanto tienen por
objeto llevar a cabo acciones concretas y especificas. La modalidad
mas frecuente de distritos especiales son los distritos escolares, que pe-
se a su naturaleza funcional son objeto de eleccién directa por los ciu-
dadanos incluidos en su ambito, que no coincide necesariamente con
el de las ciudades. Por otra parte, la indicada naturaleza de ciudades y
condados no impide que ejerzan asimismo funciones especialmente de-
legadas por la Administracién estatal, lo que es bastante frecuente so-
bre todo en los condados de diversos Estados.

La concrecién normativa del régimen de home rule en las distintas
Constituciones estatales resulta significativa de su naturaleza y alcance.
La Constitucién del Estado de Pennsylvania establece asi que las Corpo-
raciones que hayan adoptado el régimen de home rule pueden ejercer
cualquier poder o llevar a cabo cualquier funcién que no esté prohibida
por la Constitucién, por su régimen de home rule o por la Asamblea Le-

' gislativa estatal 9. Notas que frecuentemente caracterizan el régimen de

home rule lo son también la exigencia de que la Corporacién en cuestion
sea objeto de eleccién democratica, o que las resoluciones locales adop-
tadas en régimen de home rule sean siempre susceptibles de revision ju-
dicial 10, La importancia normativa del régimen que nos ocupa se pone
asimismo de manifiesto en ejemplos como el de la Constitucién del Es-
tado de California, cuyo articulo 11 seccién 7 atribuye a las ciudades y
condados acogidos al régimen de home rule la capacidad de aprobar y

7 «Carte Blanche Delegation», segiin se indica en el caso State v. Hutchinson, Supreme
Court of Utah, 1980, 624 pags. 2d. 1116.

8 McCarTHY Jr. 1990, pags. 65 ¥y ss.

9 Municipalities shall have the right and power to frame and adopt home rule charters. ...A
municipality which has a home rule charter may exercise any power or perform any func-
tion not denied by this Constitution, by its home rule charter or by the General Assembly at

any time. Art. 8.2,

_ 10 Constitucion de South Dakota, art. IX.2.
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ejecutar ordenanzas y regulaciones locales, de policia, sanitarias v de
otro tipo que no entren en conflicto con la legislacién general 11.

Se constata, pues, una concepcién abierta y flexible de la capacidad
local para el ejercicio de sus poderes, con especial acento en sus potes-
tades normativas, por lo que cabe hablar de la existencia de una capa-
cidad genérica de autoconformacién local que no requiere de habilita-
ciones especificas siempre que se produzca en el marco de la gestién de
los asuntos propios del circulo de interés local, y limitada por la legisla-
cion general solamente en aquellos supuestos en que se produzea una
contradiccién directa entre ambas regulaciones. Ello responde, v 1n0s
parece plenamente coherente, a una concepcién de las corporaciones
locales como administracién general, concepcién por cierto plenamen-
te asumida en nuestro ordenamiento, aunque como sabemos con una
articulacién sustancialmente distinta.

Tal y como sefiala SaNpaLow 12, 1a indicada naturaleza de adminis-
tracion de caracter general propia de las corporaciones locales, en es-
pecial condados y ciudades, hace inviable su funcionamiento a través
de delegaciones singulares y requicre de una amplia atribucién de po-
deres de naturaleza genérica sujetos a la iniciativa que se desarrolle por
parte de cada Corporacién. Se trata en definitiva que la administracién
de los asuntos locales sea de caracter general v no limitada al ejercicio
de funciones especificas. Tales limitaciones encontraban su justifica-
cién a partir de la consideracion de que numerosos dmbitos de la acti-
vidad piiblica pertenecen exclusivamente a otras instancias administra-
tivas; con tal premisa, la sujecién de la actividad local a delegaciones o
habilitaciones especificas tenia por objeto proteger de la injerencia lo-
cal a la actividad de otras instancias administrativas. Pero tal asuncién
tiene escaso sentido en el contexto actual de la gestién de los asuntos
publicos en la sociedad urbana. En lugar de intentar una divisién es-
tricta entre los diversos niveles de Administracion (federal, estatal y lo-
cal en el caso norteamericano), se constata como en la realidad se com-

parten frecuentemente tales funciones, especialmente en los niveles es-
tatal y Iocal.

En efecto, la gestién de los asuntos publicos, que tiene por objetivo
la consecucién del mayor bienestar general, dificilmente puede asu-

Y A country or city may make and enforce within its limits all local, police, sawnitary, and
other ordinances and regulations not in conflict with general laws.

12 Sanparow (1964) pags. 653 v ss.
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mirse correctamente mediante una distincifjn estricta entrcf{_ fur%c’:lone?
estatales y locales, asi como tampoco mec_har{te upa supe Eclacmrrrll gg-
neral a la administracién de 4mbito territorial supetior. cump -
miento de la responsabilidad municipal ante sus cmdad:elr_los requlege
la atribucién a la corporacién local de una amplia y genérica ggma :
poderes. El cambio constante de condiciones y el surgimiento e_n}l‘en
vas necesidades requiere flexibilidad, y parece clara la mejor pos;;:fl:cs)i_
de las Corporaciones Locales para dar respuesta a la'?'m,l:gva;ls ne st
dades; ello es debido a su mayor pro_xmudad v fami iarida c_or;tan-
problemas de la comunidad que permite, al menos en primera marias
cia, un mejor diagnéstico de los prf)blemas y las SO]:l.‘{(élO(;leS ?efei; iuda:
a lo que contribuye asimismo su directa responsabilidad ante la

dania local.

En otro orden, la atribucién de un determinado poder politlfso, 11'11-
herente a la concepcién de administr'flcién general de ba§§ gerrltorits:
requiere inexcusablemente el reconocimiento de la c:apa{m a paraVez
tablecer un orden de prioridades, ¥ por tanto d'e elegir, lo qlglt?f? §lu ver
requiere poder disponer de alternativas. Esta circunstancia 11 ecsl m o0
te puede producirse en un contexto de ha}nhtacmnes singulares, y
quiere de cldusulas generales de apoderamiento.

IV. LAS ORDENANZAS LOCALES Y SU ARTICULACION
CON LA LEGISLACION ESTATAL

1. La necesaria determinacién de un espacio inmune al control
estatal en el régimen de home rule

Hemos podido ver hasta aqui como lg .aceptacién 1de la natuiiﬁzz
de las corporaciones locales como subd1v1§1ones estfit_a es no dcons ! 13;5
un obstaculo para la atribucién de amplios y genéricos poderes
mismas, con especial relevancia para los de naturaleza normativa.

Pese a algunos pronunciamientos iniciales 13, que dec_lazan Comg C;Lr;
principio del Derecho constitucional federal la e}.clstencla1 e u? P der
virtualmente ilimitado de los Estados sobre las cmd'fides, a apdlc;ac n
del régimen de home rule han dado lugar a la formacién de un determ

13 Como el de 1a Sentencia del Tribunal Supremo en el caso Hunter v. City of Pittsburgh
(U.S. Supreme Court, 1907 207 U.S. 161, 28 8.Ct. 40, 52 L. Ed. 151).
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nado espacio de inmunidad y, por tanto, de autonomia de las ciudades
frente a los Estados, aunque la determinacién de tal espacio de inmu-
nidad dependers en tiltima instancia de las previsiones establecidas al
respecto por las distintas Constituciones estatales. Se constata en todo
caso que la prevision de que las corporaciones locales puedan acogerse
al régimen de home rule comporta necesariamente la atribucién de un
espacio de inmunidad, porque de lo contrario la atribucién de tal régi-
men careceria de verdadero sentido 14,

Cuestién mds compleja es la de la determinacién del ambito especi-
fico de tal espacio de inmunidad, puesto que en tanto la existencia del
mismo no impide que el Estado pueda controlar determinadas modali-
dades de la actividad local, resulta necesario algin procedimiento para
distinguir entre aquellos &mbitos susceptibles de regulacién estatal de
aquellos otros que se inscriben en la esfera de la autonomia local. Efec-
tuar este ejercicio es del todo necesario para la efectiva operatividad
del régimen de home rule, que podria verse fuertemente dificultada me-
diante una sujecién indiscriminada a la prevalencia de las regulaciones
estatales sobre las ordenanzas locales. Es pues habitual, especialmente
en aquellos Estados que disponen de una regulacién constitucional de
la iome rule, que en la previsién constitucional se contenga una garan-
tia de inmunidad para las regulaciones locales que afecten a sus intere-
ses propios 15,

Son tres los elementos a tener en cuenta para determinar el alcance
de este espacio de inmunidad, que viene a constituir un requisito indis-
pensable para la operatividad del propio régimen de honte rule: la
prohibicién de leyes singulares, los criterios de aplicacién del principio
de prevalencia de la legislacién estatal sobre las regulaciones locales y
finalmente la identificacién de un 4mbito de interds propio de las Cor-
poraciones Locales indisponible por parte del legislador estatal.

14 Indiana, pags. 678 v ss.

15 Indiana, pags. 683-685. Tal ¥ como se seflala en este estudio, a propésito del régimen
de home rule propio del Estado de Indiana, que no dispone de tal garantia constitucional,
la ausencia de la referida garantfa de inmunidad se ve en parte compensada por la mayor
flexibilidad del régimen de home rule mediante ley estatal, que permite una mejor adap-
tacion a las cambiantes necesidades. Sin perjuicio de ello, se llama la atencién sobre la
necesidad de preservar a la Home rule de un régimen de prevalencia general de la ley es-
tatal que acabarfa por desfigurarla, e incluso de garantizar a las ordenanzas locales de
determinadas interpretaciones jurisprudenciales, como ia de la prevalencia implicita, de
la que nos ocuparemos més adelante.
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2. La prohibicién de leyes singulares

Es frecuente encontrar, en la mayor parte de Constit,uciones estata-
les 16, la prohibicién de promulgar leyes esta.tf:lles de car4cter especial o
singular, entendiendo por tal la prorr}ulgacmn_ de normas que tengan
por destinatario una sola ciudad o tipo de 01}1dac':1(?s_. 1_1esponc.le estai
prohibicién a la constatacién de que resulta mas dificil interferir en e
ambito de autogobierno local a través de leyes generales de lo que po-
dria suceder mediante la utilizacién de leyes singulares.

Tal prohibicién no implica la negacion de legitimidad al legis’la_dor
estatal para promulgar normas con el objeto de afrontar problematicas
especificas propias de areas territoriales concretas, ya que no necesa-
riamente todas las leyes estatales deben ser aplicables al conjunto del
Estado. En consecuencia, la legislacién aplicable a areas t.ernt.o’rlales
de caracterfsticas homogéneas se ha considerado como leglsla(':mn ge-
neral, no siéndole por tanto de aplicacién la prohibicién de legislacién

especial.

Otros criterios desarrollados a fin de establecer el alcance de.l‘a
prescripcion constitucional consisten en la exigen.cia de que la ClaSIf{-
cacién de ciudades que debe establecerse para aplicar de forma especi-
fica determinada regulacién tenga cardcter abif.:rto, de forma que se
posibilite la incorporacién a la misma de otras_cn‘J.dades en col?e'rengxa
con los objetivos perseguidos por la norma. A31_1T}13m0, las cla51f%cac1o—
nes que se establezcan al objeto de la aphcab111c.1ad de dett?rmmadas
normas deben basarse en la existencia de diferencias sustanm.al.es entre
las categorfas establecidas y aplicable_ en igualdad c!e ‘condlcm_nes‘ faill
conjunto de ciudades que retinan las mismas caracteristicas que justifi-
quen la clasificacién.

Lo cierto es que la interpretacion de la indicada prescripcion (Er?nsu-
tucional ha sido bastante flexible, como se deduce de la. declaracién de
validez de regulaciones como leyes de aplicacién e?ccluswa a New York
City, clasificaciones para la aplicacién de determinadas normas cada
una de las cuales incluye uno solo de los 58 condados del Estado Fle Ca-
lifornia, o una previsién aplicable a condados con una poblacién de
26,946 a 29.975 habitantes 17,

16 Todas menos cuatro, segiin se sefiala en HARVARD pdg. 652.

17 Vid. al respecto a HARVARD, pégs. 652-654.
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Se pone asi de manifiesto la contradiccién que en ocasiones puede
producirse entre la vertiente garantista de la indicada prohibicién de
leyes especiales respecto a la constatacién de que en determinadas oca-
siones resulta necesario afrontar problemas especificos de una sola ciu-
dad. No es en cualquier caso el proceso de aplicacién e interpretacién
de la indicada prohibicién el elemento més relevante en la definicién
de la posicién institucional de las Corporaciones Locales, para el que
sin duda juega un papel mas destacado la determinacién de los crite-
rios aplicables al sistema de prevalencia de las leyes estatales sobre las
ordenanzas locales, que se examinan a continuacién.

3. Alcance de la prevalencia de la legislacion estatal sobre
las regulaciones locales

La habilitacién general de poderes normativos, consustancial a la
home rule, debe entenderse sin perjuicio de la capacidad de los legisla-
dores estatales para establecer sus propias regulaciones, que disfrutan
de prevalencia sobre las regulaciones locales, aunque para ello se exige
que en la concurrencia de ambas normas se constate la existencia de
una contradiccion frontal y dirvecta (sharp conflict) entre las mismas.
Junto a ello, la prevalencia que en supuestos concretos es atribuible a
la legislacién estatal debe entenderse sin perjuicio de la existencia de
un espacio de interés local en el que no cabe la injerencia de otras ins-
tancias, pese a su caricter superior, aspecto este al que nos referiremos
mas adelante.

La exigencia de existencia de dicho conflicto expreso, junto con la
habilitacién general propia del régimen de home rule, son por si mismo
elementos de gran relevancia para la configuracién de un ambito de
autogobierno o autonomia local. No hay que desdeiiar, en efecto, la efi-
cacia indirecta que puede tener la exigencia de una regulacién expresa
al legislador estatal para interferir en aqueilas actuaciones locales cuya
gestién se considere mas adecuado llevar a cabo en otra instancia. Esta
circunstancia constituye por si misma una nota de gran significacién
respecto al alcance del autogobierno local, puesto que, como se ha se-
fialado, «es mds facil impedir a una legislatura la prohibicién de una
competencia local que obtener del mismo legislativo la autoridad para
llevar a cabo una funcién adicional de gobierno» 18, No obstante, tam-

18 Asilo .indica SANDALOW, pag. 685: «if is easter to block a legislature from denying a po-
wer than is secure from a legislature the authority to perform an additional function of go-
vernments.
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bién es cierto que tales dificultacdes no son en si mismas suficientes pa-
ra garantizar la existencia de un espacio de actividad local dotado de
inmunidad frente a la accién de otros poderes.

El primer conflicto que surge ante la determinacién de los criterios
que deben regir la aplicacién del principio de prevalencia a favor de la
regulacién estatal es el relativo a la naturaleza de las decisiones que de-
ban adoptarse al respecto, puesto que si se trata de una decisién politica
debera prevalecer la opinién de la legislatura, mientras que si se trata de
una decision legal, corresponde la tiltima palabra a los tribunales en via
de revisién judicial. Es significativo destacar que la preocupacién sobre
la naturaleza politica o juridica de la determinacién de las reglas de pre-
valencia surge a partir de la aplicacién de criterios de prevalencia impli-
cita (implied preemption) utilizados en determinadas ocasiones por los
Tribunales, aunque no a propdsito, como pudiera pensarse desde nues-
tra experiencia, de conflictos surgidos entre Estado y corporaciones lo-
cales, sino que tales pronunciamientos se producen mayoritariamente a
partir de acciones de particulares que pretenden oponerse a resolucio-
nes locales en base a un supuesto exceso competencial. La critica a la
prevalencia implicita surge asi por cuanto la misma puede dar lugar no
tan s6lo a una desvirtuacién del ambito de autogobierno local, sino
también de la politica estatal tendentes a la concesién de poderes gene-
rales a las comunidades locales bajo el indicado régimen de home rule.

La utilizacién de dicho criterio interpretativo es no obstante minori-
taria en las resoluciones judiciales, en las que predomina la exigencia
de un conflicto directo y claro entre la norma estatal y la local para que
proceda invalidar la norma local, existiendo tal conflicto bien cuando
existe una empresa voluntad de la ley estatal de prevalecer sobre la re-
gulacién local, bien cuando, ante la ausencia de una expresién concre-
ta de tal voluntad, resulte la inviabilidad de conseguir los objetivos de
la legislacién estatal a causa precisamente de lo establecido en las or-
denanzas locales 19.

La exigencia de tal conflicto claro y directo para la aplicacién de la
regla de prevalencia tiene asi como corolario el criterio de preferencia

19 Caso Rogers v. Town of Provincetown. Supreme Judicial Court of Massachusets, 1981
384 Mass. 179, 424 N.E.2d 239. Un ejemplo clasico de la existencia de tal conflicto direc-
to es el del caso Winters v. Bisaillon 152 Or. 578, 54 P.2d 1169 (1936), por el que se decla-
16 el desplazamiento y consecuente invalidez de las regulaciones locales relativas a Hmi-
tes de velocidad para automdéviles por contradecir la norma estatal reguladora de esta
cuestién (State Motor Vehicle Act, de Oregon).
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de compatibilidad entre ambas regulaciones, evitando el desplazamien-
to de las regulaciones locales cuando no exista una clara voluntad al
respecto por parte de la regulacion estatal. Sin embargo, cuando la re-
gulacién local resulte incompatible con la legislacién estatal, se produ-
ce la prevalencia de la misma 29,

El criterio de complementariedad entre las regulaciones estatal y lo-
cal se pone de manifiesto en supuestos como la imposicién por orde-
nanza local de requisitos adicionales a los previstos en la legislacién es-
tatal en materia de caracterfsticas constructivas de edificios de nueva
construccion 21. La preferencia por la compatibilidad entre regulacio-
nes estatales y locales, con los consiguientes efectos en cuanto genera
una interpretacién restrictiva de los mecanismos de prevalencia de la
legislacién estatal se utiliza asimismo por los Tribunales a propésito de
la imposicién de limitaciones a la actividad de los particulares. Cabe ci-
tar al respecto el caso Kalodimos v. Village of Morton Grove 22 por el
que se declaré que entraba dentro del ambito de la capacidad normati-
va local el establecimiento por Ordenanza de una prohibicién general
de posesién de armas de fuego en este municipio. El Tribunal confirma
la legitimidad de la Ordenanza, pese a la existencia en el Estado de 1lli-
nois de una autorizacién general para la posesion de tales armas de
fuego. Ello se justifica por el hecho de que en la regulacién estatal so-
bre la materia se contempla implicitamente Ia posibilidad de establecer
regulaciones més rigurosas por parte de las ordenanzas locales sobre el
régimen de tenencia de armas 23,

En sentido contrario, y siguiendo dentro del marco de la interpre-
tacion del concepto de prevalencia de la legislacién estatal sobre las
ordenanzas locales, cabe citar el caso Town of Wendell v. Attorney Ge-

20 City of La Grande v. Public Employes Retirement Board. Supreme Court of Oregon,
1978. 281 Or. 137, 576 P 2d. 1204.

21 State By and Trough Haley v. City of Troutdale. Supreme Court of Oregon 1978. 281
Or. 203, 576 pag. 2d 1238,

22 Supreme Court of Illinois 1984. 103 II1.2d 483, 83 IIL. Dec. 308, 470 N.E.2d 266.

23 Bl propio Tribunal resalta la diferencia entre la regulacién del Estado de Hlinois exa-
minada respecto a la contenida en la legislacion del Estado de California sobre el mismo
objeto, en la que se establece expresamente que las personas no afectadas por sus restric-
ciones estaban legitimadas para Ia posesién de armas de fuego sin licencia o permiso al-
guno, lo que dio lugar a la anulacién de una ordenanza local de contenido mds restrictivo
en el caso Doe v. City and County of San Francisco (1982) 136 Cal.App.3d 509, 186 Cal.
Rptr. 380.
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neral 24, por el que se invalida una Ordenanza local por la que se esta-
blecié un procedimiento especifico para el registro y autorizacién del
uso de pesticidas.

Se fundamenta tal invalidez en el hecho de que en la legislacién
estatal se contiene una voluntad expresa de establecer de forma cen-
tralizada en la Administracién del Estado ¥ para el conjunto del mis-
mo el control de la utilizacién de pesticidas, lo que podria verse frus-
trado de aceptarse el control que pretendia establecerse a través de
la Ordenanza local, aunque ello no impide que, a través de las Orde-
nanzas locales, pueda establecerse un procedimiento especifico para
controlar la adecuacién de determinada utilizacién de pesticidas a
los requisitos establecidos por la regulacién general, ya que lo que
impide la legislacién estatal no es tal procedimiento adicional de
control (que en opinién del Tribunal se inscribe en el circulo de inte-
rés local) sino el establecimiento por la Ordenanza de un régimen
general para determinar las condiciones de utilizacién de los pestici-
das, aspecto este que aparece residenciado en sede estatal Ppor expre-
sa voluntad del legislador, lo que da lugar al desplazamiento de Ia
norma local.

4. La existencia de un 4mbito de interés local inmune
a la injerencia de la legislacién estatal

4.1. La identificacion del circulo de interés local

Junto a los referidos parametros para establecer la existencia o no
de conflicto entre norma local y estatal, y [a consecuente aplicacién
de las reglas de prevalencia, debe tenerse en cuenta, como ya hemos
apuntado, la existencia de un segundo parametro, ya que en la hipa-
tesis de existencia de dicho conflicto el mismo no debe incidir en el
ambito de intereses propios de la entidad local, ambito en el que bajo
el régimen de home rule, 1a regulacion local es inmune a la injerencia
del legislador estatal 25. El 4mbito de inmunidad propio de la home
rule requiere, pues, junto a la aplicacién de los indicados criterios in-

24 Supreme Judicial Court of Massachussets, 1985 394 Mass. 518, 476 N.E.2d 585.

25 Asi, en el precitade caso Kalodimos v. Village of Morton Grove sobre posesion de ar-
mas de fuego, se considera gue la ordenanza local se inscribe en el circulo de interés local
por no suponer una regulacién de conductas fuera del municipio de Morton Grove. En
sentide contrario, el voto particular formulado en este caso por el juez Thomas J. Moran
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terpretativos para determinar la prevalencia de la legislacién estatal
sobre la local, y para que se produzca tal prevalencia, que la regula-
cién exceda claramente al circulo de interés local (local concern),
puesto gue en caso contrario queda sin efecio el referido mecanismo
de prevalencia 26,

Nos encontramos as{ una vez mas ante el problema de la determina-
cién de los respectivos circulos de interés como nudo gordiano para la
definicién del alcance del autogobierno local, de forma analoga a lo
que sucede en el ordenamiento espafiol, en el que la definicién de los
intereses propios de las Corporaciones Locales debe ser el parametro
fundamental para establecer el contenido esencial de la autonomia lo-
cal, indisponible para el legislador ordinario.

Para la distincién entre tal circulo de interés y el propio de la regu-
lacién estatal (statewide concern), es significativo y frecuentemente ci-
tado el caso Heinig 27, por el que se declaré expresamente que la legis-
latura estatal carece de autoridad para legislar sobre el gobierno de las
ciudades, incluso cuando la legislacion sea de aplicacién general a to-
das las ciudades del Estado, excepto en aquellos casos en que la mate-
ria objeto de regulacién sea de interés general para el conjunto del Es-
tado y exceda por tanto del interés propio de cada uno de los munici-
pios afectados. La identificacién de tales circulos de interés, decisiva
como se ha visto para que opere la prevalencia de la regulacién esta-
tal, tiene como pardmetro, segiin indica la referida resolucién, «no

critica la decisién, por considerar que puede dar lugar a un absurdo entramado de re-
soluciones locales contradictorias y de imposible ejecucién, si cada municipio estable-
ce una regulacién distinta. Cita al respecto el caso City of Des Plaines v. Chicago &
North Western Ry. Co. (1976), 65 I11.2d 1, 2 [1L.Dec. 266, 357 N.E.2d 433, por el que se
invalidé la imposicion de sanciones al amparo de una ordenanza sobre ruidos, consi-
derando que Ia regulacién de la contaminacién actistica no puede constrefiirse a los 1i-
mites de un municipio, porque ello podria dar lugar a la imposicién de una diversidad
de estdndares conflictivos y contraproducentes sobre las personas transcurriendo a
través de distintos términos municipales. En cambio, en el caso People v. Johnson
(129 Cal. App. 2d 1, 277 P.2d 45 (1954), producido en el Estado de California se decla-
6 que las ordenanzas municipales sobre ruidos no estin sujetas a la tipificacién con-
tenida en la legislacién estatal, susceptible por tanto de ampliacién a través de regula-
ciones locales.

26 Junto a los promunciamientos jurisprudenciales que ratifican tal criterio, a los que
nos referiremos inmedjatamente, cabe sefialar cémo diversas Constituciones estatales
contienen una previsidn expresa al respecto, tal y como sucede en Missouri (art. IX. 16,
23} y Colorado (art. XX.6). Vid. al respecto a ANDERSEN, pégs. 148-149,

27 State ex. rel. Heinig v. City of Milwaukie, 231 Or. 473, 479, 373 P.2d 680 (1962).
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simplemente si el Estado tiene un interés en tal materia, sino si el mis-
mo es lo suficientemente sustancial para predominar sobre el interés
de la ciudad» 28,

Uno de los criterios habitualmente utilizados para la concrecion
de los repetidos circulos de interés es el estandar sobre traditional go-
vernment functions o funciones tradicionalmente ejercidas por las
ciudades, declarado incluso por el Tribunal Supremo norteamericano
29, Tal estandar se ha puesto no obstante en cuestién en resoluciones
mas recientes del propio Tribunal 30, tanto por las dificultades que en
ocasiones puede ofrecer su identificacién, como sobre todo por la ne-
cesidad de efectuar interpretaciones flexibles y adaptadas a la rapida
evolucién del contexto social en que se produce el ejercicio de las
funciones ptiblicas, que sin duda incide en la correccion del ejercicio
de identificacién en cada caso concreto de los respectivos circulos de
interés, '

Esta necesidad de interpretaciones flexibles y adaptadas a las cir-
cunstancias de cada momento se ve sin duda favorecida por el carac-
ter abierto y general de los poderes propios de las corporaciones lo-
cales bajo el régimen de home rule. En definitiva, la determinacion
sobre el interés local de la materia objeto de regulacién constituye el
elemento de cierre de un sistema cuyo eje central en su articulacion
con la legislacion estatal viene constituido por la existencia o no de
conflicto entre ambas regulaciones. Si no existe tal conflicto, la nor-
ma local es valida. Si existe un conflicto real, corresponde a los tri-
bunales establecer si la materia en cuestién es de interés municipal o
estatal; incluso cuando la materia se califique de interés estatal, la
regulacién que el Estado efectie debe estar razonablemente relacio-
nada y adecuarse estrictamente a los aspectos propios de tal interés
estatal 31,

28 «... The question is not simply whether the state has an interest in such operations,
but whether it is substantial enough to predominate over the interest of the city»...

2% Como en el caso National League of Ciries v. Usery, 426 U.S. 833, 96 S.Ct. 2465, 49
1.Ed.2d 245 (1976).

30 En el caso Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit Authority 4669 U.S. 528, 105
S.Ct. 1005, 83 L.Ed.2d 1016 (1985). ‘

31 Asi se sefiala en diversas resoluciones, tales como los de los casos Johnson v. Bradiey,

4 Cal. 4th 389, Cal. Rptr. 2d (1992); California Federal Savings and Loan Association v.
City of Los Angeles, 54 Cal. 3d. 1, 283 Cal. Rptr. 569 (1991).
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4.2. La excepcion de Derecho privado

Uno de los aspectos mas significativos de la actividad reguladora lo-
cal, en el que es m4s relevante la definicién de los respectivos circulos
de interés, se encuentra en la definicién de los lfmites de la «excepcién
de Derecho privado» (private law exception) que afecta a la potestad
normativa local 32. Consiste tal excepcién, que aparece prevista ordina-
riamente en la mayor parte de Constituciones estatales que recogen el
régimen de fome rule, en que dicho régimen no incluye la habilitacién
para promulgar normas privadas o civiles que gobiernen las relaciones
de esta naturaleza, excepto cuando las mismas aparezcan vinculadas al
gjercicio de una competencia propia de la corporacién local.

El pardmetro para la definicion del alcance de la excepcion mencio-
nada viene constituido, segliin la Sentencia del caso Summer v. Town-
ship of Teaneck 33, por aquellos aspectos de la regulacién que deben
mantenerse uniformes para salvaguardar la naturaleza de la institu-
cién, y no son por tanto susceptibles de variar localmente en su natura-
leza e intensidad. En funcién de este criterio, el Tribunal declara la va-
lidez de una ordenanza local aprobada para evitar la practica del block-
busting, consistente en incitar la venta de bienes inmuebles, con la con-
siguiente pérdida de valor, en base a una supuesta o real proliferacién
en determinada area de miembros de un grupo étnico, racial o religio-
so. Se indica al respecto que si bien tales practicas pueden afectar al
conjunto de intereses del Estado, no existe una necesidad inevitable pa-
ra una tnica regulacion estatal o una sola autoridad competente, sino
que, al contrario, puede ser de utilidad permitir la actuacién de los mu-
nicipios, que por su mayor proximidad se encuentran en mejor situa-
cién para detectar tales précticas y adoptar las medidas adecuadas pa-
ra atajar tales problemas.

Es también significativo, a propésito del alcance de la excepcién de
Derecho privado, el contenido de las ordenanzas locales que tienen por
objeto la proteccién de los inquilinos en su relacién con los propieta-
rios de viviendas en aspectos como la limitacién de las rentas o sus in-
crementos, asi como regular los servicios que deben ser suministrados
por los propietarios en funcién de la renta percibida. Tales regulacio-
nes se consideran, en Estados como California, como incidentales y

32 Sobre el alcance de tal excepcion, y una defensa de la misma frente a las supuestas
ineficiencias que presenta, vid. a ScowarTz (1973) pags. 747-756.

33 Supreme Court of New Jersey, 1969. 53 N.J. 548, 251 A.2d 761.
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vinculadas al poder de policia general propio de las ciudades bajo régi-
men de home rule, por lo que las ciudades pueden legitimamente esta-
blecer este tipo de regulaciones, que se inscriben en el interés local in-
herente al bienestar de sus ciudadanos 34. La potestad normativa local
en un aspecto tan significativo, que aparece limitada al arrendamiento
de viviendas no siendo pues de aplicacién a las rentas de locales comer-
ciales, debe tener por objeto un legitimo interés publico y garantizar
una retribucién justa a la propiedad, ya que, en caso contrario, se pro-
duce una limitacién ilegitima y confiscatoria en el derecho de propie-
dad que debe ser objeto de compensacién 35. De conformidad con los
parametros antes apuntados que rigen la excepcién de Derecho priva-
do, la inclusién de la capacidad de establecer controles de renta en el
marco del poder de policia general propio de las ciudades no impide la
prevalencia de las regulaciones estatales en aquellos aspectos de la re-
lacién propietario-inquilino que transcienden de la especifica esfera lo-
cal, tales como los procedimientos de desahucio, o la exigencia de so-
meter a audiencia publica las resoluciones sobre determinacién de ren-
tas y sus incrementos.

4.3. La potestad sancionadora en sede local

Para comprender el alcance de la potestad normativa local, en su
expresién del poder de policia general que ostentan tales entidades pa-
ra la gestién de sus intereses, un aspecto que resulta sin duda muy sig-
nificativo es el relativo a la capacidad que asiste a Jas Corporaciones
Locales para supervisar y controlar el grado de cumplimiento de sus
regulaciones asf como para establecer el correspondiente régimen de
sanciones por las violaciones que puedan producirse de las ordenanzas
locales.

El régimen de la potestad sancionadora local y en especial el relati-
vo a la tipificacién de infracciones y sanciones presenta manifestacio-
nes distintas en funcién del régimen local propio de cada Estado, asi
como dependiendo también del ambito en que se produzca la infrac-
cion. Asi, algunas legislaciones estatales prescriben las sanciones que
pueden imponerse por la violacién de ordenanzas locales, en otros ca-

34 Asi se declara en casos como Birkenfield v. City of Berkeley, 17 Cal. 3d 129, 160, 130
Cal. Rptr. 465 (1976); Carson. Mobilhowe Park Owners' Association v, City of San Jose, 485
U.S.1,11-12. 108 S. Ct. 849, 99 L. BEd. 2d 1 (1988).

35 Caso Birkenfield v. City of Berkeley citado.
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sos se delega expresamente tal facultad a los entes locales, y finahmente
es frecuente bajo el régimen de home rule atribuir tal capacidad norma-
tiva directamente a las propias corporaciones. Este es el caso, entre
otros, de la Constitucién de Utah, por la que junto a la habilitacién ge-
neral de naturaleza normativa propia de la hiome rule se atribuye a las
ciudades y condados la capacidad para llevar a cabo la ejecucién de sus
ordenanzas y garantizar su cumplimiento mediante la imposicién de
sanciones tales como multas hasta un maximo de 300 délares y penas
de prisién no superiores a seis meses.

Se inscribe asi en el ambito de la ordenanza la tipificacién de las co-
rrespondientes infracciones y sanciones, y su calificacién como simple
infraccién administrativa, o bien como delito menor (misdemeanor)
con la consiguiente especificacion de la correspondiente multa o pena
de prisién 36, Tan importante capacidad de tipificacién puede expresar-
se incluso mediante una graduacién de las violaciones de ordenanzas
cometidas, de tal forma que una misma violacién puede conceptuarse
inicialmente como infraccién, y sujeta por tanto tinicamente a sancién
econdmica, mientras que la reincidencia en la comisién de la misma
violacién da lugar a la calificacién de la misma como delito menor y
sujeta, por tanto, a pena de prisién. Con estas referencias es obvio que
no pretendemos una traslacién mecanica de tales potestades a un con-
texto sustancialmente distinto como el nuestro tanto desde el punto le-
gal como sobre todo desde una perspectiva sociocultural; ello no impi-
de que deba destacarse su especial trascendencia para valorar el alcan-
ce de la potestad normativa local en la gestién de los intereses propios,
y pensamos que es especialmente significativa ante las criticas que re-
cientemente ha levantado entre nosotros una timida atribucién de po-
testad sancionadora a las ordenanzas locales 37,

Corresponde asimismo a las ordenanzas locales la regulacion de las
acciones que pueden llevarse a cabo para el cumplimiento de las mis-
mas, evitar dafios al interés publico y la recuperacién de los dafios y

36 Puede sefialarse como ejemplo al respecto Ia previsién contenida en el epigrafe 36900
del California Governiment Code, en el que se establece «La viclacién de la ordenanza de
una ciudad puede ser perseguida como un delito menor excepto cuande (la propia orde-
nanza) califique tal violacién como infraccidns. (A violation of a city ordinance can be
prosecuted as a misdemeanor unless it designates such violations as infractions). Excederia
del alcance de esta aproximacion entrar en la especificacion de tales penas, aunque pue-
de sefialarse que la mayoria de c6digos penales estatales castigan la comisién de delitos
menores con penas que pueden alcanzar hasta tres afios de prision.

37 Vid. al respecto a Garcia DE ENTERRIA (1993, pags. 664 v 5s.).
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perjuicios causados, acciones que pueden articularse a través de la ju-
risdiccién ordinaria (civil action), o bien a través de los propios medios
administrativos de coercién mediante un procedimiento analogo a la
ejecucién subsidiarja, para lo que es preciso la previsién expresa en la
ordenanza sobre utilizacién de los mismos 38.

4.4, La potestad tributaria local

En el marco de la presente aproximacién a algunos de los aspectos
mas significativos para la definicién de la posicién institucional de las
corporaciones locales en el sistema norteamericano, efectuaremos final-
mente una breve referencia al alcance de la potestad tributaria de dichas
entidades. La primera nota que hay que tener en cuenta al respecto es la
relativa a la calificacién como de interés local de la actividad publica ten-
dente a la obtencién de los fondos necesarios para llevar a cabo sus fines.
Por supuesto que ello no significa la atribucién de una capacidad ilimita-
da para la exaccién de todo tipo de tributos, puesto que es habitual la
prohibicién por ley estatal de la exigencia de impuestos sobre la renta
por parte de las corporaciones locales. Lo que sucede es que, en fiel apli-
cacién de los principios propios de la home rule, el establecimiento de li-
mitaciones a la capacidad normativa local tiene siempre caricter exter-
no, de delimitacién de ambitos vedados al ente local, pero no de determi-
nacién positiva del contenido de sus actuaciones en aquello que afecte a
sus propios intereses, ambitos estos en que su actuacién se produce
siempre de forma auténoma y bajo la propia responsabilidad.

Los tributos locales mas frecuentes son los que recaen sobre la pro-
piedad de bienes inmuebles y la actividad econémica, mientras que
otros tipos de tributacién se han considerado que excedfan del interés
local bien en aplicacién de previsiones normativas expresas de ambito
estatal, como sucede en el citado caso de la tributacién sobre rentas,
bien en funcién de la naturaleza de la actividad que pretendia someter-
se a tributacién, como ha sucedido a propésito de la pretensién de im-
poner un tributo especifico sobre las cajas de ahorros 39.

En otros casos, en cambio, la expresién tributaria de la potestad
normativa local ha dado lugar a la confirmacién judicial de acuerdos

38 California Government Code 38773-38773.5.

39 Caso California Federal Savings & Loans Association v. City of Los Angeles, 54 Cal. 3d
1, 283 Cal. Rptr. 569 (1991). ’
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de establecimiento de nuevos tributos, como la imposicién por parte de
la ciudad de Oakland de una tasa sobre el empleo, gravando con un 1 %
la totalidad de los ingresos obtenidos por el desempefio de trabajos en di-
cho municipio 40, por cuanto ello implica la utilizacion de los servicios de
Ia localidad y se inscribe por tanto dentro del interés local. Ello responde
a la exigencia de cumplimiento de determinados parametros para la legi-
timidad del ejercicio de la potestad tributaria local, tales como la existen-
cia de un nexo entre el hecho imponible y la actividad local, asi como la
exigencia de que tengan caracter razonable, proporcional a los servicios
prestados por la entidad que percibe el tributo y no confiscatorio ni dis-
criminatorio 41, aunque en dicho marco los entes locales disponen de ple-
na capacidad para la fijacion de valores y la imposicién de tipos.
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