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1. Nota introductoria

Efectuar en unas pocas lineas una reflexién sobre los problemas y perspectivas de
la Administracién local en el marco del Estado de las autonomias no resulea rarea
ficil, ya que a pesar de que el Estado autondmice se ha generalizado y consolidado y se
han aprobado diversas leyes de organizacién territorial y de régimen local, todavia
quedan por resolver numerosas cuestiones que hacen referencia al papel del Escado y
de las comunidades auténomas con respeceo a los entes locales, as{ como rambién
muchos aspectos relativos al propio poder local.

Dado el cardcrer limitado de este trabajo y su orientacién encaminada a poner de
relieve los aspectos mds problemdticos que rodavia subsisten en este terreno, la mejor
alternativa que se presenta es la de seleccionar los temas que se consideran mds esen-
ciales para el funcionamiento del sistema, aunque esto signifique obviar muchas cues-
tiones que también tienen una trascendencia importante y que suscican problemas.

En este punto resulta también inevitable el subjetivismo del autor en el momento
de elegir los dmbiros de su reflexién. En este caso, se ha considerado como criterio
mds adecuado, de acuerdo con la filosofia general que inspira el presente nimero
monogrifico de la revista, centrar la atencién en el impacto que ha tenido —y que
deberia tener, si consideramos esta cuestién como todavia no cerrada— el modelo de
Estado autonémico respecto a la Administracién local o, con otras palabras, cuiles
han sido las consecuencias — reales y/o previsibles— de la presencia de las comunida-
des auténomas, con sus potestades legislativas sobre la organizacién cerritorial y régi-
men local, en la definicién de la propia estructura y concenido del poder local, asf
como del sistemna de relaciones interadministrativas.

Centrado el dmbito de reflexi6n en esta perspectiva general, ¢l punto clave que
hay que debatir gira, sin duda, en rorno a la dialécrica uniformidad-diversidad de la
Administracién local, derivada de la emergencia y el papel que constitucionalmente y
escatutaniamente pudieran tener en este terreno las comunidades auténomas como
nuevo poder politico. Y probablemente lo que mds interesa descacar es el resultado
final de esca dialécrica y, mds concretamente, hasta qué punto este resuleado final
ofrece la 18gica y coherencia que cabria esperar de un sistema constitucional que
matiza considerablemente el principio de uniformidad y que admite en buena medida
elementos de diversidad, conecrados al papel que pueden desempefiar las comunida-
des auténomas en materia de organizacién territorial y de régimen local.

Desde esta perspectiva se ha considerado que el test para dar una respuesta a esta
cuestién, aunque sea s6lo a modo de aproximacidn, tendria que pasar por tres aparta-
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dos esenciales como son Ja configuracién de la planta de la Administracion local, el
papel del Escado y de las comunidades auténomas en las relaciones ordinarias con los
entes locales y, finalmence, la adecuacién del sistema de financiacién local a las varia-
bles introducidas por el principio de diversidad.

2. La planta de la Administracién local en el marco del Estado
de las autonomias

Uno de los elementos mds significativos del titule VIII de la Constitucién es el
reconocimiento del principio de diversidad en la estructura de los poderes piblicos
que prevé la propia Constitucién. El arc. 137 CE introduce este elemenco en lo que se
refiere a las propias comunidades autdénomas, respecto a su existencia y al posible
contenido de la autonomia. Y por lo que se refiere en concreco a las administraciones
locales, el are. 152.3 CE prevé la posibilidad de que los estaturos de autonomfia
puedan establecer la creaci6n de nuevas estructuras locales de cardcter supramuni-
cipal.

No obstante, el propio contenido del titulo VIII no permite afirmar que la Cons-
titucién abra la puerta de manera clara a la configuracién de un sistema de administra-
ciones locales que otorgue a las comunidades anténomas la potestad para decidir un
modelo propio o, en otras palabras, para definir la planta de la Administracién local
dentro de su territorio.

Esta posibilidad, que es norma pricticamente comin en los estados de estructura
federal, se ha visto fuertemente condicionada por el reconocimiento constitucional de
la provincia como ente local en los art. 137 y 141 CE, especialmente después de la
STC 32/1981, de 28 de julio, en la que el Tribunal Constitucional entendié que la
Consticucién establece un modelo general y uniforme de administraciones locales
(municipios y dipuraciones provinciales), lo que limira el principic de diversidad
respecto de la creacién pot las comunidades auténomas de otros entes supramunicipa-
les, debido a la concinuidad de las diputaciones provinciales que quedan protegidas
por la garantia constitucional.’

Una primera reflexién critica que hay que hacer sobre este planteamiento es el
propio hecho de la aplicacién del principio de garantia institucional a las diputaciones
provinciales. El mantenimiento a ultranza de un modelo uniforme de la planta de la
Adminiscracién local, cuando al mismo tiempo la Constitucién permire a las comuni-
dades auténomas ejercer comperencias sobre el régimen local y sobre la organizacién
terricorial propia, tendria que haber llevado hacia una solucidn diferente de un resul-
tado final que conduce necesariamente a un solapamiento de rpodelos OrEanizativos.
El principio de diversidad no permite establecer un modelo alternativo de la Ad-
ministracién local supramunicipal y lieva inevitablemente,. a2 menos que se dejen sin
efecto virtual las previsiones estatutarias (por ejemplo, el art. 5.1 EAC), a un modelo
acumulativo o de superposicién dificilmente aceptable en términos de racionalidad y
eficacia administrativas.

Este resultado conrrasra norablemente con el que se producia en el Estaturo de

1. En esra Sentencia el Tribunal Constitucional aplica la docerina de la «garancia institucional» a fas
dipuraciones provinciales, 1o que implica su cardcter de indisponible por parte del legislador.
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Aurtonomia de Caralufia de 1932. En el marco de la Constitucién de 1931 y del
Estatuto, la creacién misma de las regiones significaba, como consecuencia directa, la
extincién de la divisién provincial y, al mismo tiempo, la Generalidad pasaba a dispo-
ner, en el marco de sus competencias exclusivas sobre el régimen local, de la ca-
pacidad de decidir cusl tenia que ser la organizacién supramunicipal de su cecritorio.’

En realidad, el esquema de la segunda Repiiblica ofrecia en este punto una mayor
racionalidad en lo que respecta a la estructura territorial del Estado. Esta estructura
territorial se basaba en el principio centralista propio de un Estado unitario, pero
matizada en el caso de que se pusiera en marcha el proceso de regionalizacién previsto
en la Conscitucién, En este dltimo caso, la regionalizacién se concebia como una
verdadera alcernativa descentralizadora que podia representar, en el territorio concreto
en el que se aplicase, la ruprura de la estructura centralizada antérior; por esta razén,
la creacién de las regiones no era vista como algo afiadido a la estructura de los poderes
territotiales exiscentes, sino como una modificacién sustancial de la estructura provin-
cial, que desaparecia como consecuencia directa del proceso regionalizador.

En cierto modo se podria decir que el principio potestativo inherente a la creacién
de las regiones obligaba a plantear la estructura territorial de acuerdo con una doble
hipéresis: el mantenimiento inicial de la divisién provincial habida cuenta de que el
Estado respondia en principio al modelo unirtario y centralista; pefo al mismo tiempo,
y en la medida en que se podfa poner en marcha el proceso de creacién de las regiones,
se abria la posibilidad de cransformacién puntual del anterior modelo en coherencia
con el nuevo planteamiento descentralizado, planteamiento que empezaba con la pro-
pia inflexién del antiguo modelo provincial que desaparece con la creacién del nuevo
ente territorial regional.

La cuestién que ahora hay que plantear es si la situacién que acabamos de describir
resulta imposible a la luz de la Constitucién de 1978. En este sentido, hay que
recordar que desde diversas opiniones doctrinales se ha afirmado que el texco de la
Constitucién no es taxativo en lo que respecta al necesario mantenimiento de las
diputaciones provinciales;® también se ha dicho que el problema puede provenir mds
bien del hecho de que algunos estatutos de autonomia han cerrado la posibilidad de
una interprecacidn flexible de la Constitucién en esta materia.”

2. Asi se desprende del art. 11 de la Constitucién espafiola de 1931, que consideraba la regidn como
una nueva organizacién superadora de la estructura provincial («Si una o varias provincias limitrofes, con
caracteristicas histéricas, culturales y econémicas comunes, acordaran orgarizarse en regién auténoma
para formar un nécleo politico-administrativo...») y del acr, 10 del Estaruro de Auronomia de Catalufia
(«Corresponders a la Generalidad la legislacién sobre régimen local, que reconocerd a los ayuntamientos
y otras corporaciones administrativas que cree, plena autonomia para el gobierno y direccibn de sus
inrereses peculiares»).

3. Vilaseca, «L Administeaci6 territorial local». Revista Juridica de Catalunya, nim. 1, 1983, pég.
15; Font, en la obra colectiva E/ sistema jrridico de las comunidades auténomas, Barcelona, 1985, pig. 317y
ss.; Argullol, L'organitzacid territorial de Catalunya, Batcelona, 1986, pig. 38 v ss.

4, Serfa el caso, singularmente, del apartado 4 del art. 5 del Estatuto de Catalufia, segin el cual:
«Lo que establecen los apartados anceriares se entenderd sin perjuicio de la organizacién de la provincia
como enridad local y como divisién territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado, de
conformidad con la que prevén los artioulos 137 y 141 de la Constitucidn» . Para algunos aurores como Muifioz
Machado (Derecho Piiblico de las comunidades antfnomas, v. 11, Madrid, 1984, pig. 216) o Santamaria
(«Notas sobre la sentencia de las dipuraciones» en la REDA, niim. 34, 1982, pég. 472-473), esta
previsién estatutaria representaria un limite a la interpretacién mds flexible que, en principio, permite el
rexto constitucional. Hay que recordar también, en este sentido, que en la STC 32/1981, el Tribunal
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Respecto a esta dltima cuestién, hay que decir, sin embargo, que es muy discuti-
ble que la pervivencia o no de la divisién provincial y de las diputaciones provinciales
dependa de una determinada y concreta interpretacién constitucional, que es lo que
de hecho hacen los estatutos de autonomia. Esto se desprende claramente del art. 5
del Estatuto de Catalufia, del que resulta evidente el diferente contenido y senrido de
sus apartados 1y 4; el primero es el que contiene propiamente la declaracién positiva
sobre cudl es la estructura de la otganizacién tetritorial de Catalufia (municipios y
comarcas), mientras que el segundo se presenra claramente como una declaracidn de
salvaguardia entendida como un limite externo (derivado presupuescamente de la
Constitucién) de la mencionada organizacién territorial propia de Cataluia.’

Ante un precepto de este tipo, se podrian plantear dudas sobre su eficacia en tanto
que tiene un contenido meramente interpretativo de la Constitucién, por lo que
podria ser de aplicacién la doctrina del Tribunal Constitucional sobre este tipo de
preceptos.

Por tanto, a pesar de que en un primer momenco el Tribunal Constitucional
ucilizé el are. 3.4 EAC como un argumento importante para construir la cesis de la
garantia insticucional de las diputaciones provinciales,’ esto no tendria que implicar
el cierre definitivo de esta cuestién, que se podria replantear en términos de constitu-
cionalidad estricta y también desde los principios de racionalidad y eficacia adminis-
trativa, de acuerdo con dos reflexiones esenciales.

En primer lugar, con una leceura de los art. 137 y 141 CE que matizase el caricter
de las dipuraciones provinciales como piezas esenciales de la organizacién rerritorial,
en funcién del proceso de creacién de las comunidades auténomas y de la capacidad
asumida por éstas sobre la organizacién de su propio territorio. La referencia a la
provincia que contiene el arc. 137 se podria entender, por tanto, como un reflejo
légico del modelo de Estado unitario y centralizado del que la Constitucién parte,
pero no en cambio como un principio absoluto e intangible cuando se ponen en
marcha los mecanismos constitucionales que hacen posible un cambio radical en la
organizacién territorial del Estado mediante la creacién de las comunidades auténo-
mas v la asuncién por estas de una papel importante en la definicién de las escructuras
administrativas dentro de su territorio. Es aqui cuando tendrfan que adquirir toda su
virtualidad la opcién de diversidad que prevé el art. 152.3 CE y las referencias que se
contienen en los apartados 2 y 3 del art. 141 sobre la susticucién de las diputaciones
por otras corporaciones representativas o la creacién de agrupaciones de municipios
diferentes de la provincia. Hay que insistic en que esta lectura posible del texto
consticucional ha sido avalada desde hace ciempo por un sector imporcante de la
doctrina,” a la que habria que afiadir ahora que no se puede ver condicionada por unos
preceptos estaturarios de contenido meramente interpretativo, ya que la referencia

Constitucional uciliza este precepto estatutario come uno de 10s argumentos decisivos para justificar la
continuidad de la insticucién provincial.

5. Del redactedo del aparrado 4 del art. 5 EAC se desprende que no prevé propiamence el hecho
provincial como elemento propio de la organizacién territorial de Catalufia, sino como una imposicién
que derivaria, presuntamente, de lo que prevé el texto constitucional.

6. Establecida por vez primera en la STC 76/1983, de 3 de agosto, segiin la cual el legislador na
puede dictar normas meramence incerpretativas con el exciusivo objeto de precisar un dnico sentido,
entre los varios posibles, que tiene que atribuirse a un determinado precepro de la Constitucitn,

7. La STC 32/1981, de 28 de julio, anteriormente cieada,

8. Véanse las noras anteriores 3 y 4.
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que hacen a las diputaciones provinciales no lo son en tanto que declaracién positiva
de integracién de éstas en la organizacién tetricorial propia, sino como recordatorio de
una hipotética y discutible imposicién constitucional (singularmente en el caso del
Estatuto de Auronomia de Catalufia, como ya se ha dicho antes).

La segunda reflexi6n a la que antes nos referiamos se hace a partir de la constata-
ci6n de cudl ha sido el resultado final del contenido material de la garantia institucio-
nal de las diputaciones provinciales. Segin la Ley de bases de régimen local (LBRL) de
1985, el niicleo competencial de estas instituciones ha quedado reducido a la rarea
instrumental de desempefiar funciones de cooperacién y asistencia con respecto a los
municipios. No hay ninguna competencia bdsica concreta que comprenda el ejercicio
de funciones, potestades o servicios sectoriales en beneficio de los cindadanos, imbito
en el que se ha producido en algunos casos un desapoderamiento casi total de las
antiguas responsabilidades de las dipucaciones.” Nos encontramos, pues, ante unos
entes con una vocacién v una capacidad reducida en el dmbito interadministrativo,
con lo que el fundamento mismo de la garantia institucional, en tanto que preserva-
cibn de la imagen «social» de la institucidn, se pone en evidencia, por la naturaleza de
las funciones efectivamente ejercidas, que ha dejado de desplegat relaciones y efectos
directos sobre los ciudadancs.

También hay que decir bien claro que la provincia como ente local no tiene
actualmente cardcter general y necesario, a pesar de lo que se podria deducir del
principio de garantfa institucional. Como ha puesto de relieve algin autor,' la pro-
vincia, como ente local, ha desaparecido en las siete comunidades auténomas uni-
provinciales y pervive artificialmente en las Islas Canarias, por medio de un ente
pricticamente desposeido de funciones decisorias {(las Mancomunidades Provinciales
Interinsulares).

Ante esta realidad hay que plantearse qué sentido tiene desde el punto de vista de
racionalidad administrativa mantener a ultranza una insticucién que tiene como fi-
nalidad exclusiva prestar unas funciones de cooperacién y asistencia'' que se podrian
desempefiar desde otras instancias (Estado, comunidades auténomas, consejos comar-
cales) y que, ademds, se pueden discutir como tales. En efecto, no hemos de olvidar
que estas funciones tienen senrido en un contexto de anomalfa cednica de nuestro
sistema que presupone la insuficiencia econémica de los municipios; pero esta anoma-
lia podria cortegirse en el futuro mediante un nuevo sistema de financiacién munici-
pal o reformas en la propia estructura territorial municipal. "

9. El caso mds significativo es, sin duda, el caraldn, segiin las previsiones de la Ley 5/1987, de 4 de
abril, del régimen provisional de 1as competencias de las diputaciones provinciales, y de las leyes secto-
riales de transferencias de competencias que se han dictado a partir de ella.

10. Fanlo Lords, en la obra colectiva Anuario del gobierno local, Madrid, 1995, pig. 187.

11. En algdn caso, incluse, muy reducidas si tenemos en cuenta, por ejemplo, el régimen especial
del Plan tnico de obras y servicios de Catalufia, que canaliza la cooperaci6n econémica destinada a
inversiones en obras y servicios municipales.

12. Hay que recordar en este sentido que el derecho comparado nos muestra como solucién méds
general la existencia de niveles locales con competencias propias y especificas de ld instituci6n municipal
y supramunicipal, siendo una excepcifn la concepcitn del segundo nivel como plaraforma exclusivamen-
te de apoyo y asistencia a los municipios. Si bien se mira, la enfatizacién de las funciones provinciales en
el dmbito de la asistencia ¥ cooperaci6n lo que hace es poner de relieve la debilidad de la institucién
provincial como tal, ya que implicitamente s6lo la justifica por la existencia de una estructurs municipal
debilitada y falrada de medios.
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Por otra parte, en el andlisis de la situacién actual no se puede dejar de lado Ia
dindmica que ha generado la creacidn y consolidacién de los entes supramunicipales
creados por las comunidades auténomas, especialmente el caso de los consejos co-
marcales de Caralufia creados por la Ley 6/1987, de 4 de abril. La progresiva implan-
tacién de estos entes en su doble vertiente de colaboracién municipal y también de
centros de descentralizacién de funciones propias de la Adminiseracién auronémica,
constituye un elemento mds que obliga a reflexionar sobre el modelo de organizacién
local.

Hay que hacer referencia, finalmente, aunque sélo sea a efectos comparativos, a la
tendencia cada vez mds descencralizadora y flexibilizadora que se plantea en esta ma-
teria, de la cual es buena muestra el sistema regional italiano, en el que, segin la Ley
constitucional nimero 2, de 23 de septiembre de 1993, se ha venido a reconacer a
todas las regiones de estatuto especial la competencia legislativa primaria sobre la
regulacién de los entes locales y de sus circunscripciones territoriales.

3. El papel del Estado y de las comunidades auténomas en sus relaciones
con las administraciones locales

Uno de los aspectos también concrovertidos es el papel que tienen que desempefiar
el Estado, por un parte, y las comunidades auténomas, por otra, respeceo a los entes
locales.

Del anilisis estricto del sistema de competencias sobre régimen local, pareceria
deducirse que el papel del Esrado deberia limirarse al plano del ejercicio de la potestad
legislativa y, mds concretamente atin, al establecimiento de la legislacion bdsica. Asi
resulta de las previsiones de los estatutos de autonomia de las comunidades histéricas
y de la inexistencia de una competencia estatal exclusiva que directamente se refiera al
régimen local (con excepcién de los titulos generales sobre las adminiscraciones pabli-
cas comprendidos en el apartado 18 del arc. 149.1 CE).

E! resultado final no ha sido, sin embargo, éste. A diferencia de lo que sucede en
otros modelos de escructura federal o regional que optan bien por un sistema de
relactones intracomunitarias (entre los ences locales y el ente politico subceneral), bien
extracomunitarias (relacién directa entre la Administracidn cencral y la local), la si-
tuacién que se ha consolidado en nuestro caso es la del llamado modelo «bifrontal». *

Segun la jurisprudencia constitucional, confirmada después a escala de la normati-
va bésica estatal, en principio no se podsia hablar de un dnico centro de referencia en
las relaciones interadministrativas en las que intervienen las administraciones locales;
estas relaciones y, mds concretamente, su interlocutor, dependerdn en cada caso del
dmbito material en cuyo marco se establezca la relacién interadminiscrativa, de acuer-
do con la diseribucién sectorial de las competencias. Por ocra parte, la propia Ley de
bases de régimen local ha venido a reconocer con cardcter general un sistema dual o
doble de relaciones, mds alld incluso de la dindmica a la que conducen las competen-
cias secroriales (por ejemplo, los mecanismos de coordinacidn, informacién, colabora-
c16n y cooperacién previstos en los art. 55-38 de la LBRL).

13. Vandelli, en la obra colectiva Annario del gobierno loral, Madrid, 1995, pdg. 516.
14. STC 8441982, de 23 de diciembre.
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Esta situacién no se puede considerar satisfactoria debido a una serie de disfuncio-
nalidades que la experiencia ha puesto de relieve. De hecho, lo primero que se podria
cuestionar es si la bifrontalidad puede considerarse un modelo de relaciones interad-
ministrativas o si, pot €l contrario, lo que implica es precisamente la ausencia de un
auténrico modelo, l6gico y racional, en este importante terreno. En este sencido, hay
que recordar que hasta en los sistemas que se basan en esquemas de relaciones ex-
tracomunitarias —como Italia— hay dmbitos suficientemente significativos, como es
el caso del control sobre los actos de las administraciones locales, que corresponde
ejercerlo especificamente a un érgano regional .

En cambio, el sistema espaiiol muestra en este punto uno de los ejemplos mds
claros de bifrontalidad que, mds que un modelo coherente que concentra en un {nico
dmbito adminiscrativo el control de legalidad sobre los entes locales, lo que parece
articular es pura y simplemente un mecanismo de garantia «subjeriva» de la esfera de
los intereses estatales o de los de las comunidades aut6nomas, respectivamente. En
efecto, a diferencia del modelo italiano, en el que el control se basa claramente en un
concepto objetivo y amplio de control de legalidad de los actos locales, en el que se
incluye también la vulneracién de las competencias de las adminiscraciones superio-
res, la regulacién de la LBRL (art. 65 y 66) se basa en un criteric mucho més discuti-
ble desde el punto de vista de racionalidad y eficacia de la tarea de control, com es el
de hacer depender la legitimacidn para impugnar de la afectacién de un 4mbito com-
petencial propio de la Adminiscracién del Estado o de la comunidad auténoma,

Esto da lugar, inevirablemente, a una duplicidad de estructuras administrativas
encargadas del seguimiento y control de los actos locales, que se puede cuestionar
ficilmente si consideramos que la vulneracién de una competencia de otra Adminis-
tracién no es mds que un supuesto concreto de la categoria mds general de infraccién
del ordenamiento. En todo caso, el ejemplo italiano es un buen referente de otras
alternativas més coherentes que la nuestra, con el dato afiadido, ademds, de un papel
tebricamente mucho menor sobre la legislacidn local que tienen atnbmdas las regio-
nes de régimen ordinario en aquel sistema.

Las reflexiones que se acaban de hacer son también validas en otro tipo de relacio-
nes interadministrativas, como son las de coordinacién, colaboracion o, incluso, algu-
nas formas de atribucién de competencias, como es el caso de la delegacién intersub-
jetiva.

De nuevo nos encontramcs aqui con el protagonismo del principio de sectorializa-
cién compecencial, de manera que el Estado o la comunidad aut6noma, segiin la
distribucién de competencias vigente en el sector material que se considere, serd
quien podrd establecer unilateralmente la relacién interadministraciva con los entes
locales. Esta nueva muestra de bifrontalidad tiene que ser cuestionada, no cbscante,
por dos razones fundamentales, -

En primer lugar, porque al pivotar exclusivamente sobre el criterio de la distribu-
cién de las competencias sectoriales, olvida el propic esquema de la distribucién de
competencias entre el Estado y las comunidades auténomas sobre el concepto amplio
de régimen local; en otras palabras, no se puede volatilizar esta competencia genérica
con un ctiterio exclusivo de relaciones basado en los diferentes sectores de la actuacién

15. El «comitato regionale di controllo» previsto en el are. 130 de la Constitiicién italiana y en los
articulos 44 y ss. de la Ley de 8 de junio de 1990, sobre autonomia local.
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politica, ya que esto nos lleva de nuevo a constarar precisamente la inexistencia de un
modelo coherente y bien trabado de relaciones con las adminiscraciones locales.

En segundo lugar, porque el criterio sectorial no se ajusta tampoco a la realidad
compleja de la distribucién material de competencias entre el Estado y las comunida-
des auténomas. Las cldusulas consticucionales y estatutarias nos muestran como su-
puesto més normal que en la mayoria de dmbitos susceptibles de actuacién piblica no
se da un protagonismo exclusivo del Estado o de una comunidad auténoma. Son muy
frecuentes los supuestos de comperencias legislativas comparcidas y rambién aquéllas
en las que la funcién ejecutiva corresponde a las comunidades auténomas. Ante esta
realidad tan compleja se pone de relieve la insuficiencia de recurrir al criterio sectorial
por la sencilla razén de que este criterio no nos dard casi nunca un tntetlocutor exclusi-
voe y nico.

Como se puede deducir ficilmente, todo esto abre las puertas a la via del conflicto
encre el Estado y las comunidades auténomas derivado de relaciones establecidas di-
rectamente por aquél con los entes locales, pero que inciden al mismo tiempo en
intereses aurondmicos. Esta problemdcica ha sido abordada recientemente por el Tri-
bunal Constitucional con ocasién de convenios de cooperacién econdmica, y ha puesto
de relieve la incoherencia del sistema por afectar el dmbito de la competencia au-
tonémica. '®

En todo caso, las reflexiones que se acaban de hacer permiten afirmar que el mal
llamado modelo de «bifrontalidad» comporta, en realidad, la ausencia de un modelo
claro y definido de las relaciones interadminiscrativas con los entes locales, que haria
falta reconsiderar de acuerdo con el reconocimiento de las comunidades auténomas
como principales protagonistas de estas relaciones, en su doble condicién de poderes
competentes en matetia de régimen local y cambién de titvlares de competencias
legislativas y ejecutivas en la mayor parte de los dmbitos materiales sobre los que
actian los entes locales.

4. El principio de diversidad en la estructura local y la asignacién
de los recursos econémicos

Orcro de los dmbitos en los que se puede constatar una importante falta de adapta-
cién entre el Estado de las autonomias con respecto a la Adminiscracién local es, sin
duda, el de la financiacién de las encidades que integran esta dltima Administracién,

No es el presente el lugar para trarar el tema global y de fondo, que por otra parte
continia abierto, de si los recursos locales son suficientes para atender las responsabi-
lidades que tienen que ejercer los entes locales v de las posibles soluciones para ratifi-
car la situacién actual, pero si para poner de relieve, desde la perspectiva concreta a la
que se limita este trabajo, que el marco legislativo actual en esta materia no encaja en
los pardmetros nuevos de un sistemna en el que el Estado yo no es el Gnico incerlocutor
respecto & la Adminiseracidn local.

16. STC 59/1995, de 17 de marzo, en la que se rechaza la posibilidad de que el Estado y los
ayuntamientos puedan establecer directamente convenios para el otorgamiento de subvenciones a cargo
del presupuesto estatal, respecto a secrores (en este caso la vivienda) sobre los cuales las comunidades
aurdénomas tienen competencias normativas y de ejecucién.
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Un primer aspecto que causa perplejidad es la prictica anulacién de la competen-
cia legislativa de las comunidades auténomas respecto a la financiacién de los entes
locales. Elact. 5.e de la LBRL" es el precedente normativo de esta lectura restrictiva,
al alterar la normal distribucién entre legislacién bésica y legislacién de desarrollo por
un esquema cualitativamente diferente como es el de supeditar la posible existencia de
una legislacién autondmica en este terreno a la legislacién «general» dictada por el
Esrado. Esta interpretacién se mantuvo después en el texto refundido de las disposi-
ciones vigentes en materia de régimen local (Real decreto legislative 781/1986, de 18
de abril), que ofrecia una regulacién muy decallada en el capitulo dedicado a la
financiacién local. Por dltimo, y en o que se refiere al régimen juridico actualmente
vigente, hay que destacar el art. 1 de la Ley 39/1988, de 21 de diciembre, reguladora
de las haciendas locales, que define el sistema de fuentes normativas siguiendo la
misma tendencia abierta en la LBRL.

De modo sintetizado, este sistema de fuences s6lo permite el juego competencial
bases-desarrollo sobre una parte de la materia prevista en la ley, en la que no se
incluyen, sin embargo, los dos ejes esenciales de la financiacién local, como son el
sistema tributario local y las participaciones en los tributos del Estado; en estos dos
dmbitos el contenido de la Ley de haciendas locales no se limita al cardcter de nor-
ma bisica, susceptible de un posterior desarrollo autonémico, sino que tiene la condi-
cién de legislacién general, legislacién que se presenta como exhaustiva y que sélo ad-
mite la intervencién legislativa autonémica en virtud de remisiones expresas y con-
cretas.

Como es ficil deducir de esto, todo el bloque de los ingresos y recursos que
integran las haciendas locales queda marginado de la actuacién legislativa autonémi-
ca, en conrradiccién con lo que cabria esperar en principio, de la distribucidn de
competencias en materia local. En este punto se constata una vez mds cé6mo la nocién
de «régimen local», entendida como materia competencial, es una nocidn que se ha
ido desmenuzando hasta el punto de considerar los diversos subsecrores subsumibles
en ésta como materias independientes que pueden tener sus propios criterios de distri-
bucién competencial; es el caso que aqui consideramos, por el posible juego del titulo
competencial del Estado sobre la hacienda general (arc. 149.1.14 CE).'®

A pesar de la importancia que en si misma tiene la discusién sobre el alcance de
las competencias estatales y aurondémicas en el terreno de la financiacién local, lo que
mis interesa destacar en el contexto de este escrito son los problemas de articulacién

17. Declarado inconsticucional en la STC 214/1989, de 21 de diciembre, por su cardeter exclusiva-
mente interpretativo del régimen de distribucién de competencias,

18. Hay que recordar, no obstante, que el are. 1 de la Ley 39/1988, de haciendas locales, ain estd
pendiente de sentencia del Tribunal Constitucional. También hay que recordar como daro significative,
que en la STC 17971985, de 19 de diciembre, el Tribunal Constitucional, aun admirtiendo el posible
juego de la comperencia estatal del art. 149.1.14 CE en el dmbito de la hacienda local, no parece
deducir, sin embargo, de este hecho, la atribucién al Estado de una competencia legislativa exclusiva en
esta materia, debiendo respetar, por ranto, la comperencia auronémica de desarrollo legislativo que
deriva de la distribucién general de competencias sobre el régimen local: «Es cierto, sin duda, que
cuando, usando de su competencia en materia de Hacienda General, el Estado regula cuestiones referen-
tes o la Adminiscracibn local, no puede desconocer la delimitacidn competencial que respecto de ella existe entre el
propic Estade y algunas comunidades anténomas. Si para esos fines hacendiscicos ha de introducit modifica-
ciones en el régimen juridico de esta Administracién, deberd hacerlo de modo tal que no se smpostbilize of
efercicio de la facultad comunitaria para dictar las normas de detalles.



130 AUTONOMIES - 20

que se pueden derivar de un monopolio estatal de la legislacién frente al principio de
diversidad en la organizaci6n territorial local. En otras palabras, se corre el riesgo de
que el monopolio legislativo estatal dé lugar a una regulacién uniforme del sistemna de
ingresos de los entes locales, que no encaje con los elementos de diversidad {en la
estructura misma de los poderes locales y en las responsabilidades respectivas de cada
nivel de administraci6n Yocal) que legitimamente hayan podido introducir las comu-
nidades aut6nomas en el ejercicio de sus competencias sobre régimen local y organiza-
ci6n territorial propia.

Y este riesgo potencial ya se ha traducido en la realidad, con notables distorsiones
en el sistema de financiacién local. Porque no sélo el monopolio estatal de la legisla-
ci6n ha imposibilitado a las comunidades auténomas adaptar el sistema de recursos
locales a sus propias variables, sino que el propio Estado ha sido incapaz de asumir €l
principio de diversidad dentro de su legislacién de haciendas locales, operando fuera
de la realidad como si continuase existiendo un modelo de absoluta uniformidad en la
planta de la Administracién local y en el contenido competencial de cada uno de los
niveles. Este planteamiento choca froncalmente, como es l6gico, con el resultado del
ejercicio de las competencias autonémicas (previstas en los estatutos de autonomia y
también reconocidas en la LBRL) que se ha traducido en la creacién de nuevos niveles
locales (como es el caso, singularmente, de las comarcas en Catalufia) y, en todo caso,
en una mayor o menor redistribucién de competencias entre los diferentes niveles que
integran la Administracién local.”

Y, en este punto, no se tendria que haber perdido de vista el significado real que
contiene implicito el principio de suficiencia financiera recogido en el art. 142 de la
Constitucién. Segtin este precepto, las haciendas locales tendrin que disponer de los
medios suficientes para el ejercicio de las funciones que la ley acribuye a las corpora-
ciones respectivas. Se establece asi una correlacién entre los recursos locales y las
responsabilidades que en cada momento tengan atribuidas por ley, cosa totalmence
normal si se tiene en cuenta que los recursos, junco con los otros medios materiales y
los medios personales, se han de considerar como elementos instrumentales para cum-
plir las finalidades que la legalidad asigna a cada nivel administrativo.

Pues bien, esta correlacidn tan elemental no se da en el momento presente porque
la legislacién de haciendas locales opera sobre una base teérica de uniformidad en la
posicién de los ences locales en todo el Estado, sin que por otra parte se permita a las
comunidades auténomas legislar en esta maceria con el fin de adecuar el sistema de
financiacién a los elementos de diversidad de su propio modelo territorial.

Esta afirmacién se puede constatar con dos ejemplos harto significactivos que tie-
nen relacién con la politica legislativa que ha adoptado la Generalidad de Caralufia
respecto a las diputaciones provinciales y a las comarcas, En el primer caso, procedien-
do a una importante operaci6n de redistribucién de las competencias hasta entonces
ejercidas por las dipucaciones, a favor de la Administracién de la Generalidad y,
especialmente, de las comarcas. En el segundo creando un nuevo nivel de Administra-
cién local, el comarcal, con la potencialidad de asumir competencias provenientes dlel

15. Y en este punto no hay que pensar necesariamente en ejemplos ran clares como el proceso de
redistribucién de las competencias de las dipuraciones provinciales que prevé la Ley catalana 3/1987, de
4 de abril, sino en la propia posibilidad abierca en la LBRL de que las leyes sectoriales de las comunidades
gutéromas puedan decerminar un régimen diferencial y no uniforme del contenido competencial de los
MuniCipios.
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imbiro municipal y de las diputaciones, al margen de las conferidas directamente pot
la Generalidad.

En ambos casos se produce un importante elemento de diversidad respecto a otras
partes del cerritorio del Escado que, no obstante, no tiene repercusién en la regulacién
de las haciendas locales, ya que ésta establece un régimen uniforme de financiacién de
las diputaciones, sin valorar el nuevo parimetro de su diversidad competencial, mien-
tras que la financiacién comarcal (art. 136)* se considera como algo marginal y ajeno
al sistema general de los poderes locales y, por canto, como un problema a resolver con
los recursos propios de la Administracién auton6émica. Esta es, ademds, otra prueba
de la no aceptacién de las consecuencias del principio de diversidad, que lleva a la
conclusién muy discutible de considerar los entes de nueva creacién como una cues-
tién interna de las comunidades auténomas, desconectada de ia planta general de la
Administracién local.”!

Esta misma situacién también puede darse, sin ir mds lejos, en el dmbito munici-
pal. En efecto, de acuerdo con las previsiones de la propia LBRL y de la legislacion
autondmica sobre régimen local, el contenido competencial de los municipios depen-
derd en buena medida de las previsiones de las leyes sectoriales de competencia de las
comunidades aucénomas, lo cual puede ofrecer un panorama diverso de las responsabi-
lidades efectivamente asumidas por los municipios, segin se encuentren en una u otra
comunidad auténoma. Este es también un ejemplo claro de diversidad (por lo menos
potencial) que tampoco tiene traduccién concreta en los mecanismos de asignacién de
recursos previstos en la legislacién de haciendas locales.”

Lo que aqui se acaba de exponer pone de relieve una grave carencia del siscema
local en una de sus piezas clave como es la financiacién. Financiacién que ha quedado
sustraida a la intervencién legislativa autonémica y que el propio Estado que la mo-
nopoliza tampoco ha sabido resolver, al mantener un criterio uniformizador que se
contradice con los postulados constitucionales y estatutarios que legiciman, por lo
menos en parte, la existencia de una diversidad en lo que respecta a la propia planta de
la Administracién local y al tégimen competencial de sus diferences niveles.

Desgraciadamente, el Tribunal Constitucional tampoco ha coneribuido hasta aho-
ra a la clarificacién de esta importante cuestién, ya que si bien codavia estd pendiente
de resolucién el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de haciendas locales de
1988, en alguna resolucién dictada hasta ahora se ha mostrado poco sensible a este

20. Segin este precepro:

«1, Las comarcas no podrin exigir ninguno de los impuestos y recargos regulados en la presente Ley
ni percibir participacidn en los tributos del Eseado. '

2. Las leyes de las comunidades auténomas que, de acuerdo con lo dispuesto en sus estatutos, creen
€n su territorio comarcas u ottas entidades que agrupen varios municipios dererminarin los recursos
econémicos que se les asignen».

21. Dictamen del Consejo Consultivo de la Generalidad 156, de 23 de febreco de 1989,

22. Véanse a guisa de ejemplo los criterios de distribucién del Fondo de Cooperacién Local (atc. 115
de la Ley 39/1988 de haciendas locales), entre los que no se incluye ninguna variable que tome en
consideracién el volumen competencial real al que han de hacer frente los mupicipios de acuerdo con la
legislacitn estacal y especialmente la de su comunidad auténoma. Por otra parte, hay gue tener en cuenta
también que la legislacion de régimen local sélo prevé expresamente la necésidad de rransferencia de
nuevos recursos econémicos en el caso de delegacién de competencias (art. 27 LBRL), sin precisar nada en
el caso de atribucién por ley de nuevas comperencias propias, que se tendrdn que financiar, por tanto, con
los recursos generales previstos en la Ley de haciendas locales.
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problema. Es significativa en este sentido la doctrina establecida en algunas senten-
cias® que hace una interpretacién muy restrictiva del art. 48.2, dleimo pérrafo del
EAC, en el sentido de excluir la posibilidad de que la Generalidad tenga capacidad
para establecer {aunque fuese en el marco bisico estatal) cricerios legales para la distri-
bucién de la participacién de los entes locales de Cacalufia en los ingresos estatales.

23, §TC 96/1990, de 24 de mayo, v 33171993, de 12 de diciembre.





