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Resumen:

Con la concrecién de la primera eleccion de gobernadores regionales el afio 2021, se Este
estudio aborda la evolucion de los Gobiernos locales en Espafia desde la aprobacion del
texto constitucional de 1978 hasta nuestros dias, dando cuenta de las principales reformas
acaecidas desde ese momento historico en los mas relevantes aspectos de la vida local. El
trabajo colectivo desarrollado intenta poner de manifiesto de que, a pesar de que ha
habido relevantes cambios e importantes iniciativas en este nivel territorial, las realizadas
hasta este momento no han ido acompanadas de la necesaria reflexion y acierto sobre el
sistema competencial, las fuentes de financiacion, la organizacion y gobierno de las

entidades locales, la articulacion de los intereses supramunicipales, etc.
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Abstract:

This study addresses the evolution of local governments in Spain from the approval of

| | ART

the constitutional text of 1978 to the present day, giving an account of the main reforms
that have occurred since that historical moment in the most relevant aspects of local life.
The collective work carried out tries to show that, despite the fact that there have been
wmrelevant changes and important initiativessatsthissterritorial level, those carried out up to
now have not been accompanied by the necessary reflection and success on the
competence system, the sources of financing, the organization and government of local

entities, the articulation of supra-municipal interests, etc.
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I. ORIGEN DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN ESPANA.

Si se vuelve la vista a la historia bien puede decirse que el municipalismo, y mas en
concreto los debates sobre el papel que ha de jugar ese doble nivel de Gobierno Local
existente en Espafia (Provincia y Municipio), ha sido un lugar constante en los debates
sobre la organizacion territorial del pais e, inclusive, puede decirse que este nivel de
gobierno fundamentalmente a lo largo de los siglos XIX y XX reflejo los distintos

conflictos en que se desenvolvia el pais en esos momentos.

Mas adelante, a lo largo del periodo preconstitucional y dejado atras el periodo de la
dictadura, en la denominada transicion politica que se desarrolla en la década de los
setenta y primeros afios de los ochenta, en el mundo local se materializaron un conjunto
importante de iniciativas vecinales, expresion de una participacion ciudadana no
formalizada en esos momentos, que impulsaron el reconocimiento institucional y el papel

de los municipios como un centro de influencia y ejercicio del poder politico

Una caracterizacion institucional que encontré un doble fundamento: de un lado, el
caracter representativo de los 6rganos de gobierno municipal a partir de 1979 lo que les
otorgaba una legitimacion democratica directa; de otro, la materializacion mas genuina
del principio de participacion ciudadana que convirtieron el espacio local en una arena
privilegiada de debate politico y de interseccion de demandas ciudadanas y politicas

publicas.

Y una caracterizacion institucional que ha venido en gran medida determinada por la
estructura municipal caracterizada por su enorme heterogeneidad y el elevado niamero de
entidades locales que tiene como resultado inmediato, con caracter general, una estructura
municipal débil, excesivamente segregada con mas de ocho mil municipios, respecto de
los que no es posible afirmar en la totalidad de los casos una suficiente capacidad de
recursos financieros, humanos y técnicos lo que ha obligado a la existencia de un doble
escalon de gobierno local (Provincia y Municipio) a fin de hacer viable la prestacion de

servicios publicos en todo el territorio.
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Con estas mimbres la Constitucion Espafiola se asentd, en lo que a la organizacion
territorial se refiere, en el principio de descentralizacion (articulo 103.1) y garantiz6 a los
Municipios y Provincias «autonomia para la gestion de sus respectivos intereses» (art.
137), bien es verdad que la misma no asigna en concreto competencias sino que
exclusivamente garantiza el derecho de la comunidad local a participar, a través de
organos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien,
graduandose la intensidad de esta participacion en funcidn de la relacion entre intereses
locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias que serdn asignadas por la
legislacion estatal o autondmica dado el caracter bifronte de nuestro régimen local (SSTC

31/2010, 132/2012, 103/2013 y 41/2016).

Y, precisamente, como se destaca por la mayoria de los autores que se han ocupado de la
cuestion, la autonomia local fue curiosamente la principal dificultad del establecimiento
y desarrollo del régimen local tras la Constitucion, pues, al ser la autonomia, junto con la
recuperacion del cardcter plenamente democratico de los Entes locales, el elemento que
suscitdé mayor expectacion en el nuevo orden constitucional, su actuacion en la praxis de
la vida local hubo de realizarse, al menos hasta la promulgacién de la Ley Bésica de
Régimen Local de 1985, sin el pertinente desarrollo constitucional y en el contexto de la
puesta en pie de un nuevo tipo de Estado (con absorcion de todas las energias politicas
por la emergencia de las Comunidades Autéonomas) lo que provocd que, cuando esa
legislacion basica de régimen local aborda con retraso estas cuestiones tropieza, no solo
con las dificultades que derivan de la exigua regulacion constitucional, sino también de
la configuracién de un modelo propio ante la falta de respuesta del legislador ordinario

hasta ese momento.

En cualquier caso, puede decirse que, a grandes rasgos, en el debate sobre el régimen
local en Espana se pueden identificar claramente dos periodos con orientaciones
radicalmente distintas (Jimenez Asensio, 2013:17 y ss.). Uno, que recorre todo el periodo
que va desde la aprobacion de la norma constitucional hasta la crisis econdmica
acontecida a partir de 2008, en el que se sitian las reformas de los Estatutos de Autonomia
de segunda generacion y la nueva forma en que los mismos asumen sus competencias
sobre el régimen local, los intentos non natos de alumbrar una nueva legislacion basica

de régimen local que renovase la apuesta por el espacio de gobierno local realizada en
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1985 y la legislacion autondmica surgida en desarrollo de estos Estatutos caracterizada
por un intento de interiorizacion del régimen local en el &mbito autondmico y una apuesta
por el incremento de las competencias y el papel de los gobiernos locales. Y una posterior,
como consecuencia de la crisis econdémica, en que el debate se situd en otros términos y
se planted desde una perspectiva diferente, es decir, como reducir el gasto publico y frenar
el derroche municipal, para algunos, evitando las duplicidades en la gestion de los
distintos servicios. Es en esta segunda etapa, cuando se comenz6 a hablar de supresion de
gobiernos locales, racionalizacion de las competencias prestadas por los entes locales,

reduccion de cargos representativos y personal eventual, etc.

Lamentablemente éstas dos visiones, pretension autonémica de ampliacion de
competencias sobre el régimen local por una parte y reduccion del déficit publico por
otra, han sido las espitas para los distintos intentos de reordenar el régimen local y no,
como se ha denunciado con sumo acierto a mi juicio, que sea la articulacion de esa pieza
basal de la arquitectura del Estado la que exige consideraciones mas alla de las que han

impulsado la reformas acontecidas en el ultimo periodo (Parejo Alfonso, 2012).

Lo que si debe quedar claro es que es un error identificar en su integridad el modelo de
Gobierno local con el modelo de gobierno imperante en la esfera estatal o autondmica y,
sencillamente, y en base a dicha identificacion, construir un sistema organizativo y
directivo que no tenga en cuenta los pardmetros constitucionales que caracterizan el
régimen local en la Constitucion de 1978. Y es que el modelo de Administracion publica
establecido constitucionalmente no es uniforme para la Administracion estatal y
autonomica, por un lado, y para la Administraciéon local de otro. Parejo Alfonso
(2002:105) ha puesto de relieve que la construccion de la estructura fundamental de las
Administraciones territoriales, que no es disponible de forma total por el legislador
ordinario, responde a dos modelos bien caracterizados: de un lado, el modelo institucional
burocratico, en el que lo decisivo es el desempefio de los cargos de manera profesional
(la legitimacion proviene de la correccion y la eficacia de la actividad administrativa) y
que tradicionalmente se identifica con el prototipo mismo de Administracion publica, al
que responden las Administraciones directas de las dos instancias territoriales superiores
del Estado; de otro, el modelo de autoadministracion democratica, modelo prototipico

municipal, en el que adquiere importancia la participacion directa o mediante
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representantes de los ciudadanos y, por tanto y ademds de su correccion y eficacia, la
posibilidad de imputacion de la actividad administrativa al colectivo destinatario de la
misma lo que fue confirmado por la STC 103/2013 que imposibilitd que no electos

formaran parte de la Junta de Gobierno de los municipios.

1. SURGIMIENTO Y EVOLUCION DE LOS ESTUDIOS MUNICIPALISTAS
EN ESPANA.

Interminable seria la lista de autores, dada la tradicion municipalista existente en Espaiia,
que se han ocupado de estudiar el gobierno y la administracion local por lo que, ya de
antemano, hemos de disculparnos por las ausencias que, sin duda, habra en este breve
acercamiento a los estudios realizados sobre el régimen local espanol que cefiiremos a las
ultimas décadas. En cualquier caso, y como se dice habitualmente, no siendo todos los

que estan, lo que estan puede decirse inequivocamente que son.

A este respecto, es preciso situar en esta ndémina, en primer término y en el periodo
preconstitucional, entre otros a Jordana de Pozas (1924), ALBI CHOLBI (1955, 1960,
1966) o GARCIA DE ENTERRIA (1958), para en el periodo posterior a la aprobacion
destacar muy sefieramente al profesor Parejo Alfonso (1988) cuya labor fue esencial para
la construccion de la dogmatica que inspir6 la legislacion local postconstitucional y a un
conjunto de autores, profesionales y académicos, cuyas obras son referencia desde el
Derecho Administrativo en la construccién de la dogmatica del sistema de Gobierno y
Administracion Local en Espana como Lliset Borrel(2002), Sosa Wagner(2005),
Ballesteros Fernandez (2006), Parada Vazquez (2010), Mufioz Machado (2011) o Rivero
Isern (2015). A los que hay que unir, en lo que a estudios historicos se refiere, los estudios
realizados por Ordufia Rebollo (2003) o los realizados en cuanto al Derecho comparado

iberoamericano por Merino Estrada (2022).

En el ambito de la Ciencia Politica y de la Administracion destacan también los trabajos
y estudios realizados por Carme Navarro, Esther Pano, Carlos Alba, o, por citar un tltimo

ejemplo, Victor Zafra.
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Y es preciso referirse al trabajo desarrollado, tanto en investigacion como en formacion,
por instituciones que son referencia en el pais como la Fundacion Democracia y Gobierno
Local, el Centro de Estudios Municipales y de cooperacion internacional y el Instituto de
Derecho Municipal de la Universidad Auténoma de Madrid. Es preciso destacar en este
concreto ambito a la labor de los Profesores Font y Llovet, Galan Galan y Villalta Reixach
que, con independencia de su labor investigadora destacada en lo que al régimen local se
refiere, dirigen el Anuario de Gobierno Local que desde 1995, con caracter anual,
contiene estudios monograficos sobre los principales aspectos de la autonomia local
(cambios normativos, la evolucion jurisprudencial y la evolucion institucional del
Gobierno local), presta atencion a las reformas introducidas en los paises mas proximos,

y selecciona la documentacion y la bibliografia del afio.

Sin olvidar, en este concreto aspecto, el trabajo desarrollado por publicaciones periddicas
especializadas como la Revista de Estudios de la Administraciéon Local y Autondmica,

Cunal Revista de Estudios Locales o los Cuadernos de Derecho Local

Asimismo, es preciso destacar en el marco de estos estudios, y sin perjuicio del interés de
los suscitados con relacion a la reforma de la planta local (Rebollo (2012), Cosculluela
(2013), Carbonell (2013), Velasco (2012), Almeida (2013), etc.), los debates acontecidos
sobre la naturaleza de los entes locales, como nivel de gobierno o administracion indirecta

del Estado, en la Constitucioén que ha sido un tema debatido y no pacifico.

Al respecto, un sector de la doctrina, Morell, Entrena Cuesta, Leguina Villa o Garcia
Macho, entre otros, afirmaron en un principio el cardcter meramente administrativo de
los entes locales, posicién que parecid mantener el propio Tribunal Constitucional en su
Sentencia de 2 de febrero de 1981 y en la de 14 de junio de igual afio. Que, ademas, es la
posicion mantenida, en forma mads reciente, por Parada Vazquez para quien la idea del
municipio como poder y gobierno, al mismo nivel que el Estado y las Comunidades
Auténomas, conecta con la idea del municipio natural, pero olvida, o al menos hace
abstraccion de ello, de que la soberania es indivisible y se residencia en el conjunto del

pueblo espaiol (articulo 1.2 CE).
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Por su parte, otro grupo de autores, lo que parece mayoritario en la actualidad, aunque no
sea totalmente pacifico como hemos apuntado, como Sosa Wagner, Font y Llovet, Ortega
Alvarez, Velasco Caballero o Fanlo Loras se decantaron por el reconocimiento del doble
caracter administrativo y politico a los entes locales que, por su parte, como hemos
expuesto inspird el Libro Blanco para la reforma de la Autonomia Local (2005) y el
Anteproyecto non nato de Ley Basica del Gobierno y Administracion Local de 2006 que
insistieron, y basaron sus propuestas, en el contenido de nivel de gobierno del municipio
y laidea de que el articulo 137 de la CE no supone simplemente una garantia de existencia
de los municipios, sino que implica una declaracion de su caracter autbnomo como
expresion del pluralismo politico y manifestacion del principio democratico que es
determinante para la existencia de varios ordenamientos juridicos cuyas relaciones no se

rigen por el principio de jerarquia sino por el de competencia'.

Y es que, como ha puesto de relieve Caamaifio?, la vieja y tradicional tesis en virtud de la
cual no hay autonomia politica sin potestad legislativa resulta dificilmente sostenible en
los ordenamientos juridicos actuales que han abandonado una compresion jerarquizada y
formal por otra de corte estatutario y competencial (mas ajustada a las demandas de la
globalidad), mediante la que se reconocen diversos centros normativos,
democraticamente legitimados, que interaccionan entre si, y que se relacionan en

términos de aplicabilidad normativa, primacia, supletoriedad y subsidiariedad.

Parejo Alfonso, aunque inicialmente parecié mantener la primera posicion ha matizado
la misma en el sentido de reconocer a la autonomia local un claro componente politico

afirmando que la autonomia local da expresion no a una mera autonomia administrativa

! Muy representativo de dicha tesis es FONT I LLOVET, T., Anuario de Gobierno Local, 2001, pag. 41
que entiende que la diccion del articulo 137 sita en el mismo nivel a municipios, provincias y Comunidades
Auténomas y, por tanto, dicho articulo predica una organizacion politica cuya soberania se reparte en tres
niveles politicos de caracter territorial. No es la Ley la que atribuye a los entes locales la expresion de esta
soberania, sino la propia Constitucion. La Ley la delimita, pero es la Constitucion quien la reconoce. La
explicacion a la permanencia de la idea jacobina la atribuye el autor a un condicionamiento derivado de
nuestra cultura juridica actual del Derecho publico, en las cuales las relaciones entre Politica y
Administracion se ven presididas por el prisma hegemonico del Estado de derecho/principio de legalidad,
en detrimento del otro prisma constitucional constituido por el Estado democratico/principio de
representacion.

Asimismo, y por su relieve, debe destacarse el trabajo de Velasco Caballero, F., “Autonomia local y
subsidiariedad en la reforma de los estatutos de autonomia”, Anuario de Gobierno Local, 2004.

2 Pueden verse su trabajo Caamafio DOMINGUEZ, F. “Autonomia Local y Constitucién”, Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional, n® 70, 2004.
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sino a una autonomia politica derivada del origen democratico de sus componentes, si
bien su &mbito de expresion es inferior al de los ordenamientos estatal y autonémico por
la distinta capacidad de configuracion social otorgados a éstos por el poder constituyente,

aunque de igual sustancia®.
III. REFORMAS LEGALES DE LA DESCENTRALIZACION.

Cabe comenzar diciendo que, sin duda, es el texto constitucional de 1978 (articulos 137,
140, 141, y 142) el que inaugura, a nivel formal, el marco juridico que determinara la
transicion a unas entidades locales plenamente democraticas, con la garantia de su
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses, y el reconocimiento de un doble
escalon de gobierno local a fin de hacer viable la planta municipal existente en el pais a
la que ya se ha hecho referencia. Dicho eso, lo cierto es que la articulacion del Estado de
las autonomias, tras la aprobacion del texto constitucional, concentrd toda la atencion de
los poderes publicos en su puesta en funcionamiento con el consiguiente descuido del
nivel local de gobierno a favor de la arquitectura institucional de las Comunidades
Auténomas. Y como légica consecuencia de este hecho, y hasta que se cerrd el mapa
autonomico, no se abordo la primera ley por la que nuestras Entidades Locales se
adaptasen a las exigencias derivadas de la Constitucion, a saber: la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local. Bien es cierto que, en forma transitoria,
se dicto la Ley 40/1981, de 28 de octubre, por la que se aprobaban determinadas medidas
sobre régimen juridico de las Corporaciones Locales con una vocacion transitoria a fin

de hacer posible el funcionamiento democratico de las entidades locales existentes.

Es relevante sefialar, a este respecto, que conforme a lo dispuesto en el articulo 149.1.18
CE se ampara una regulacion estatal basica sobre competencias locales que, en cuanto
tal, esta llamada a condicionar al legislador autonémico. A la hora de asignar o suprimir
competencias locales al amparo de sus atribuciones estatutarias, la Comunidad Auténoma

debe respetar las bases del régimen local y la regulacion que a este respecto pueda

3 La posicion del citado autor, muy relevante a nuestro juicio, es sin duda méas compleja que la que expresan
las lineas citadas mas arribas. Cabe anotar aqui dos de sus trabajos donde aborda dicho tema que algunos,
creo que de forma apresurada, han calificado de posicion contradictoria. Véase “Una vision sobre el
gobierno local”, en Anuario del Gobierno Local, 2004. Muy claramente la especifica en “Apuntes para el
debate sobre la planta y la articulacion interna de La administracion Local”, Cuadernos de Derecho Local,

n° 29, 2012.
Atribucién, No Comercial, Sin Derivadas: RIGL. ISSN: 2173-8254
@@@@ Revista Iberoamericana de Gobierno Local by CIGOB is licensed under CC BY-NC-ND 4.0 NUMERO ESPECIAL.
AN No se permite un uso comercial ni la generacién de obras derivadas. MARZO 2024. Volumen II.



| ARTICULOS DE INVESTIGACION dsth RIGL
N

‘ " DE GOBIERNO LOCAL

eventualmente incluir su propio Estatuto de Autonomia salvo que fuese incompatible con

aquellas bases (STS 41/2016).

En forma complementaria a dicha norma basica, el Real Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril, aprobd el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia
de Régimen Local, que incorpord, no con caracter basico en su totalidad, a ese cuerpo
legislativo que contenia las bases estatales sobre régimen local, las disposiciones -la
mayoria de ellas provenientes del Real Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, por el que se
articulaba parcialmente la Ley 41/1975, de Bases del Estatuto de Régimen Local, en lo
relativo a los funcionarios publicos locales y otros extremos- que se consideraban
compatibles con el nuevo y democratico régimen local que instauraba el modelo

constitucional reflejado en la LRBRL.

Asimismo, y en este iter legislativo postconstitucional, ha de destacarse la Carta Europea
de la Autonomia Local de 15 de octubre de 1985, ratificada por Espafa, que define la
autonomia local en su art. 3, segun el cual: “1. Por autonomia local se entiende el derecho
y la capacidad efectiva para las entidades locales de regular y administrar, en el marco de
la Ley, bajo su propia responsabilidady en beneficio de su poblacion, una parte

importante de los asuntos publicos”.

En cualquier caso, las circunstancias citadas quizds explican que, como ha indicado
Caamaio (2004:163), dichas normas respondieran a una filosofia modernizadora pero
continuista, garante de una severa uniformidad juridico-formal y, a la par, marcadamente
posibilista ante la diversidad sustancial de reguladores (Estado y Comunidades
Autonomas) y regulados (Municipios grandes y pequeiios, Provincias, Islas, Comarcas,
Areas Metropolitanas, Mancomunidades de Municipios...), lo que explica, a juicio de este
autor, por qué no hubo un debate en profundidad sobre distintas cuestiones: a) sobre la
formula mas adecuada para la eleccion de los regidores municipales, aplicandose por
inercia y en beneficio de los partidos politicos el sistema general de listas cerradas y
bloqueadas y de eleccion a una sola vuelta; b) sobre el mapa municipal y la distribucién
de la poblacion; c¢) acerca del papel de la Provincia y, mas ampliamente, el de los Entes
Locales intermedios, en el Estado de las Autonomias o, posteriormente, sobre las

eventuales disfunciones a que dio lugar un amplio reconocimiento del derecho de
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asociacion municipal y los procesos de comarcalizacion acometidos, en desarrollo de la
legislacion estatal, por algunos legisladores autondmicos; y, finalmente, d) sobre por qué
no se sintid la necesidad de abandonar con decision el lastre predemocratico de una
estructura organica e institucional basada en el concepto de corporacion que, por su propia
naturaleza, desconoce, por confusion de roles, la dindmica politica mayoria/oposicion y
la separacion entre 6rganos controladores y de control, para caminar hacia una forma de
gobierno local més adecuada a las demandas de una sociedad democratica, politicamente
competitiva y en la que el ejercicio del poder local es concebido como expresion de un

primer nivel de decision directamente responsable ante la ciudadania.

Por su parte, Parejo Alfonso (2004) estimd, sin embargo, que el balance de dicha norma
debe hacerse teniendo en cuenta que la LBRL no puede tomarse como punto final del
proceso de definicion de la Administracion Local en el Estado Autondmico, y teniendo
en cuenta ademas el contexto en que se fraguo, que venia caracterizado por dos notas: la
alta indeterminacion y la especial conflictividad del sistema de organizacion territorial.
A juicio de este autor, el sistema local de 1985 tiene luces, instalando al escalon local en
el funcionamiento real del Estado, aunque también sombras, sobre todo derivadas de la
no consecucion de la instalacion plena del modelo de Administracion Local dibujado por
la Ley. Y presenta también, a su parecer, algunos asuntos pendientes, como la planta

local, que no se abordo, o la descentralizacion municipal interna.

Dicha Ley, tras las reformas acontecidas en 1999 y 2003, fue modificada -sin perjuicio
de mejoras técnicas y el tratamiento de algunas otras cuestiones, como la atencion a los
sistemas de participacion y la instauracion de un sistema directivo profesional- en dos
direcciones principales: por una parte, el reforzamiento de los 6rganos unipersonales de
gobierno; y, por otra, la introducciéon de un régimen especifico para los grandes
municipios en una cierta deriva hacia un sistema parlamentario de éstos a imitacion del

modelo de organizacion autondémica y estatal.

La ultima reforma acontecida, de mayor calado que las anteriores, se produjo con la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local, pero, en cuando a su analisis, nos remitimos al apartado sobre recentralizacion de

competencias en el S. XXI. (Apartado XIII)
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Resulta preciso sefialar también, y dada la estructura territorial de Espafia, el papel que la
legislacion autondmica ha jugado en la definiciéon de un modelo de Gobierno local. En
un primer momento, y hasta la aprobacion de los Estatutos de Autonomia de segunda
generacion, cauto y cefido casi en exclusiva a cuestiones referidas a bienes y ordenacion
territorial. Pero, tras ese periodo, con normas muy relevantes entre las que se pueden
destacar, entre otras, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, la
Ley 8/2010, de 23 de junio, de Régimen Local de la Comunitat de Valencia, la Ley
2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi o Gltimamente la Ley 3/2019,
de 22 de enero, de Garantia de la Autonomia Municipal de Extremadura que contienen

innovaciones muy relevantes en defensa de la posicion de los entes locales.
IV. LA CREACION DE NUEVAS MUNICIPALIDADES.

Espaia, ya se ha puesto de manifiesto, se caracteriza por una enorme heterogeneidad y
un elevado niimero de entidades locales, y con ello la existencia, asimismo de forma
variable segiin la Comunidad Auténoma a la que nos refiramos, de una estructura
municipal débil, excesivamente segregada, y con escasa capacidad de recursos

financieros, humanos y técnicos.

Espaia, en efecto, cuenta con aproximadamente 8.116 municipios. De ellos, 6.799 tienen
menos de 5.000 habitantes. Esto es, el 83,7 por 100 de los municipios espafioles son
“pequenios”. Solo el 9 por ciento tienen mas de 10.000 habitantes. Ciertamente la
discusion sobre la viabilidad de la planta local espafiola no es nueva y se ha planteado de
forma reiterada, pero ciertamente la situacion de crisis econdmica acontecida a partir de
2008 la volvio a poner sobre el tapete de la discusion proponiéndose por algun sector la
reestructuracion de dicha planta disminuyendo el nimero de municipios, bien es cierto
que por otro lado, en la actualidad, dichas consideracion relativa a la supresion de
municipios es puesta en cuestion por dos argumentos de razonable entidad: el primero,
derivado del principio democratico ya que la estructura municipal favorece la
participacion de la comunidad local; el segundo, relativo a los procesos de despoblacion

que afectan gravemente a ciertas zonas del pais y que no harian sino agravarse sino se
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fortalece la planta local actualmente existente sin perjuicio de que se adopten medidas

para fortalecerla.

Conviven, por tanto, en el sistema de gobierno local organizaciones de gran complejidad
y con capacidades importantes a la hora de gestionar la prestacion de servicios a los
ciudadanos, con otras que basicamente subsisten condicionadas a las subvenciones y
aportaciones de otras Administraciones territoriales y que se caracterizan, en suma, por
una escasa capacidad para hacer frente a los retos y desafios que el gobierno del territorio
y la prestacion de servicios publicos plantea en el momento actual. Es por esta causa por
lo que se ha dicho, y con razon, que nuestro régimen local tiene una geometria variable,
no uniforme, y como consecuencia de dicha afirmacion extraer la natural consecuencia
de que dificilmente son extrapolables las soluciones organizativas, de redistribucion de
competencias y de misiones sobre el territorio a todos los municipios. Inclusive, entre
municipios del mismo nivel, podemos encontrar singularidades importantes derivadas de
factores geograficos o poblacionales (Municipios turisticos, de montafa, metropolitanos,
etc,,,) que exigirian un enfoque diferente respecto de sus competencias, capacidades y
recursos porque diferentes, sencillamente, son sus circunstancias. Y todo ello a pesar de
que nuestro régimen local se ha caracterizado tradicionalmente por el principio de
uniformismo aun cuando éste comienza a presentar sus déficits como, con posterioridad

y a lo largo de estos afios, se ha podido comprobar.

En cualquier caso, y como consecuencia de ese dato sobre el tamafio y las
consiguientemente reducidas capacidades de parte de nuestros municipios, la subsistencia
de esa planta municipal ha exigido en estas ultimas cuatro décadas tres medidas que, de
alguna manera, son complementarias: la existencia de un doble escalon local que apoyase
la subsistencia de esa planta local mediante la cooperacion y la asistencia técnica a la
misma (la provincia) y el fortalecimiento del asociacionismo municipal; el reforzamiento
de los procesos de fusion municipal a los que se incentiva, entre otras medidas, con
mayores transferencias de fondos; el correlativo endurecimiento de las condiciones para
la creacion de nuevos municipios exigiendo una poblacion minima de 5000 habitantes y

capacidades para la prestacion de los servicios.
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La consecuencia a esta problematica en las ultimas décadas, y ante la ausencia de la
definicion de un modelo minimamente racional, no ha podido ser otra que la agrupacion
municipal voluntaria para la prestacion de determinados servicios. De esta forma, el
incremento de mancomunidades para la prestacion de servicios ha sido un proceso en
constante aumento ya sea para un servicio concreto o para fines multiples, el desarrollo
de entidades de cooperacion con otros actores publicos y privados como los Consorcios
un hecho en constante incremento hasta hace pocas fechas y, en fin, una creciente
complejidad del mapa local, con estructuras superpuestas sin apenas orden y concierto,
por la ausencia de respuesta a los problemas de base que existen en su planta y por la
insuficiencia y falta de capacidad institucional de las entidades locales de tipo intermedio
y de caracter obligatorio (provincias y comarcas fundamentalmente). Y es que es preciso,
en esta era de la globalizacion, encontrar lo que DROMI (2003:322) ha llamado el “limite
de la instancia a escala” y que explica en el hecho de que tanto las micro como las
macrociudades se parecen por ser extremos de exclusion, en el primer caso, o de falta de

acceso, en el segundo.

Desde este punto de vista, y en términos generales, la planta municipal practicamente, y
visto el problema en grandes niimeros, apenas se ha transformado en los ultimos cuarenta
afios del proceso de descentralizacion (si acaso se ha incrementado levemente) mientras
que las medidas tendentes a la fusion voluntaria de municipios no han ofrecido los

resultados esperados.
V. TRANSFORMACIONES POLITICAS Y ELECTORALES.

Desde la instauracion de los primeros ayuntamientos democraticos en 1979, se han
celebrado doce elecciones municipales en Espafia ya que, a diferencia de las elecciones
en el ambito nacional o autondmico, éstas presentan dos caracteristicas: universalidad,
afectan a todos los municipios y provincias; regularidad, se celebran periédicamente cada

cuatro anos.

Los procesos electorales desde la fecha antes mencionada arrojan, con caracter general
en un gran nimero de municipios y provincias, una alternancia politica entre el Partido

Popular y el Partido Socialista Obrero Espafiol, si bien en este concreto ambito los
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partidos localistas y nacionalistas tienen una representacion muy destacable dado, por un
lado, su implantacidn territorial y, de otro, la relativa dificultad de los partidos nacionales

de cubrir todo el territorio nacional con el elevado nimero de municipios que implica.

En los ultimos afios ese proceso de alternancia bipartidista imperfecto se ha visto
quebrado en buena medida por la aparicion de otros grupos politicos (Unidas Podemos,
Ciudadanos, etc.) que han determinado, junto a una fragmentacion del voto en estas
elecciones locales con la aparicion de nuevos grupos con representacion municipal, una

cierta inestabilidad institucional.

En efecto, y fruto de esa fragmentacién politica, los ultimos afios han venido
caracterizados por la dificultad para la formacion de mayorias de gobierno; gobiernos
muy minoritarios en los que la oposicién puede imponer sus decisiones en el Pleno con
lo que, de facto, quien hace oposicion pretende gobernar; dificultosa gobernabilidad que
impide en multiples casos, tanto la toma de decisiones imprescindibles para la gestion del
dia a dia municipal, como también la propia toma de decisiones estratégicas o de medio
o largo alcance; gobiernos inestables, con cambios frecuentes en la alcaldia o en sus

socios, etc.

Lo cierto es que para que la gobernabilidad local, y consiguientemente el buen gobierno
de las cosas publicas, no se vea afectado en cualquier sistema de gobierno local debe de
producirse una cierta armonia entre tres variables de una misma ecuacion: sistema
electoral, cultura politica y reglas de funcionamiento del sistema local de gobierno. La
pregunta es obvia en el sistema local de Espafia ;se mantiene esa armonia o esta, a
consecuencia de los cambios en la estructuracion politica del pais, se ha quebrado en tal
modo que ha de hacernos cuestionar nuestro sistema politico local en busca de un nuevo
equilibrio?, ;Basta ganar o, como ha puesto de relieve algun autor, también hay que

gobernar?

De esta forma, en el espacio politicamente fragmentado que ha acontecido en todos los
escenarios descritos son necesarios acuerdos, consensos y una cultura politica y de
gobierno adecuada si se pretende gobernar, es decir, una cultura basada en el diadlogo, los

acuerdos con los adversarios, la confrontacion civilizada y la constatacion, que puede
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parecer obvia pero que a menudo no acontece, de que tanto se puede servir a los intereses

locales desde el gobierno como desde la oposicion.

Pero no es esa la cultura politica existente en Espafia. Mucho me temo que décadas de
bipartidismo nos han conducido a estilos autoritarios de gobierno. El ejercicio de la accion
de gobierno ha venido alimentado por mayorias absolutas, alcaldias, mas que fuertes,
autoritarias y falta de didlogo con el resto de fuerzas politicas. Y un ejercicio de la labor
de oposicion en clave de obstruccion mas que de construccion. Todo ello pone en el tapete

la discusion sobre una eventual reforma electoral a lo que dedicamos el siguiente epigrafe.
VI. REFORMAS ELECTORALES LOCALES.

El gobierno y administracion de los municipios corresponde a sus respectivos
Ayuntamientos que se integran por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales son
elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y
secreto, en la forma establecida por la ley. La eleccion del Alcalde es indirecta por los
Concejales, salvo en el régimen de Concejo abierto en el que son todos los vecinos los

que eligen directamente al Alcalde.

El sistema electoral local tiene caracter proporcional y en las elecciones municipales
pueden participar los espafioles y los ciudadanos de la Union Europea residentes en el
municipio, asi como aquellos paises a los que se haya reconocido este derecho por un
tratado (entre ellos diversos paises iberoamericanos como Bolivia, Ecuador, Colombia,
Brasil, Paraguay, Chile o Pert). Se regula en la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del

Régimen Electoral General.

En cuanto al tipo de listas electorales en los municipios de menos de 250 habitantes, las
listas son abiertas. En los municipios de mas de 250 habitantes las listas son cerradas y

bloqueadas.

La circunscripcion electoral es el término municipal que constituye una circunscripcion
en la que se elige el nimero de concejales que resulte de la aplicacion de la siguiente

escala (articulo 179 Ley 5/1985):
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e Concejales hasta 100 residentes, 3
e De 101 a 250 residentes, 5

e De251a1.000,7

e De 1.001 a 2.000, 9

e De2.001a5.000, 11

e De 5.001 a10.000, 13

e De 10.001 a20.000, 17

e De 20.001 a 50.000, 21

e De 50.001 a 100.000, 25

De 100.001 en adelante, se anade un concejal mas por cada 100.000 residentes o fraccion

afiadiéndose uno mas cuando el resultado sea un numero par.

La escala prevista en el parrafo anterior no se aplica a los municipios que, de acuerdo con
la legislacion sobre régimen local, funcionan en régimen de concejo abierto. En estos

municipios los electores eligen directamente al Alcalde por sistema mayoritario.

En general, los indices internacionales mas conocidos califican en forma bastante positiva
la regulacion espafiola relativa al sufragio pasivo (los requisitos para registrar partidos y
presentar candidaturas no resultan discriminatorios) y al sufragio activo (todos los
ciudadanos adultos pueden participar y no existen desincentivos para ejercer el derecho
al voto). Si profundizamos en esta cuestion un poco mas, e incluimos en el analisis una
segunda categoria de elementos (como el acceso efectivo a los medios de comunicacion
durante las campaiias o los sesgos producidos por el sistema de financiacion de partidos)

los resultados no serian tan satisfactorios.

Por demas, es preciso observar que el sistema electoral actual presenta virtudes. Entre
otras, y por reflejar algunas, atiende razonablemente los principios de pluralismo y
representatividad de tal forma que todas las opciones politicas pueden aspirar a tener
representacion municipal y a formar parte del gobierno del ayuntamiento, sujecion del
gobierno municipal al 6rgano deliberante y representativo y la flexibilidad que tiene para

permitir formar mayorias alternativas.
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El sistema electoral local pretendio, desde el primer momento, garantizar la constitucion
y estabilidad del gobierno local. De esta forma, en la propia sesion constitutiva, la
eleccion del alcalde por los concejales queda garantizada dado que en, todo caso, gobierna
la lista mas votada. Por tanto, y con independencia de los apoyos politicos que se tenga,
el electo tiene plenitud para gobernar porque el sistema busca la necesaria gobernabilidad
previendo, asimismo, el instrumento de la mocion de censura, de cardcter constructivo,
para en su caso conformar otras mayorias que permitan otra accion de gobierno
alternativa. Lo cierto, y sin embargo, como mdas adelante se expondrd es que la
fragmentacion del espacio politico en los ultimos tiempos ha puesto en cuestion dicho

logro.
El sistema fue objeto de reforma principalmente por las siguientes modificaciones:

- Ley Orgénica 1/1997, 30 mayo, de modificacion de la Ley Orgénica del Régimen
Electoral General para la transposicion de la Directiva 94/80/CE, de Elecciones
Municipales en lo que se refiere al derecho de sufragio activo y pasivo de extranjeros con

residencia en Espafa y nacionales de paises miembros de la Unién Europea.

- Ley Organica 8/1999, 21 abril, de modificacion de la Ley Orgénica del Régimen

Electoral General que introdujo la cuestion de confianza.

- Ley Organica 1/2003, de 10 de marzo, para la garantia de la democracia en los
Ayuntamientos y la seguridad de los Concejales que modificd la norma que regulaba la

disolucion de los municipios.

- Ley Orgénica 2/2011, de 28 de enero por la que se modifica la Ley Orgénica del
Régimen Electoral General sobre el numero de concejales a elegir en cada municipio,
condiciones de eleccion en municipios menores de 250 habitantes, mocion de censura a

los alcaldes, etc.
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- Ley Orgénica 3/2011, de 28 de enero, por la que se modifica la Ley Orgénica de
Régimen Electoral General reformando las causas de incompatibilidad para el cargo de

concejal.

En cualquier caso, y aunque no se ha llevado a cabo, es preciso dar cuenta que, en los
ultimos tiempos y con el objetivo de aportar mayor estabilidad al sistema, ha habido un
movimiento muy relevante a favor de la eleccion directa de Alcaldes que, sin embargo,
no ha prosperado finalmente. Y es que el sistema electoral, al menos en el momento
presente, no parece susceptible de modificaciones que, como el caso de la eleccion directa
del Alcalde o la opcion por un sistema mayoritario en el que la lista mas votada obtuviese
automaticamente la alcaldia y la mayoria del pleno (con una o dos vueltas), nos podrian
situar en otros escenarios que intentasen acomodarse de forma mas adecuada a dar
respuesta a la déficits de gobernabilidad y situaciones de inestabilidad politica a las que

asistimos en la actualidad.
VIL LOS INSTRUMENTOS DE PARTICIPACION CIUDADANA.

Sanchez Mordn (1980) puso de relieve que nuestro texto constitucional se hizo eco de la
necesidad de complementar el modelo de democracia representativa recién inaugurada
con un modelo que permitiese a los ciudadanos participar en la definicion de las politicas
publicas bien es cierto, debe afadirse, que no en todos los supuestos con el anclaje que
supone constituir un derecho fundamental. En efecto, si la participacion electoral
(democracia representativa) si constituye un derecho fundamental basado en las
previsiones del articulo 23 CE -puede verse a este respecto la STC STC 51/1984 (FJ 1I)-
no podemos alcanzar similar conclusion de otros instrumentos de participacion
(democracia participativa) ya que, como también destaco el alto tribunal en la STC de 4
de julio de 1995, se sitian fuera del articulo 23 CE «cualesquiera otros titulos de
participacion que, configurados como derechos subjetivos o de otro modo, puedan
crearse en el ordenamiento (...) pues no todo derecho de participacion es un derecho
fundamentaly. Dos articulos de la Constitucion fundamentan esa distincion, por un lado,
la vision “politica” de la participacion recogida en el articulo 23 CE, como derecho
fundamental de la ciudadania “a participar en los asuntos publicos, directamente o por

medio de representantes”, por otro, los instrumentos de la “democracia participativa” que
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encuentran fundamento en el articulo 9.2 que apela a los poderes publicos a “facilitar la

participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social”.

Con el paso del tiempo los textos estatutarios también acogieron esta segunda modalidad
de participacion y las propias leyes de procedimiento administrativo y de régimen local
atendieron a dichas previsiones realizadas (a titulo de ejemplo y por su relevancia los
articulos 69 a 71 LRBRL)*, aunque, como mas tarde, reconoceria el mismo autor antes
referenciado (2008) una cosa habian sido las previsiones normativas y otra lo acontecido

en la realidad ya que, en palabras del autor referido, “la experiencia de los treinta arios

4 La modificacion mas relevante que ha tenido la LBRL en esta materia se produjo con la Ley 57/2003, de
16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local, que asumio los esquemas previstos
en la Recomendacion del Comité de Ministros del Consejo de Europa (2001) sobre La participacion de los
ciudadanos en la vida publica local, y que, con posterioridad, inspiraria la mayoria de reglamentos de
participacion desarrollados por las entidades locales. Hasta ese momento, y como expone, FERNANDEZ-
FIGUEROA GUERRERO, F “;Un nuevo estatuto del vecino tras la Ley 57/2003, de 16 de diciembre?: sus
derechos y deberes con especial referencia a la participacion ciudadana”, en Cuadernos de derecho local,
n° 5, 2004, p. 160 los mecanismos de participacion en la legislacion local eran los siguientes:

1. A formular la consulta popular (articulo 71 de la LBRL). Los ayuntamientos, en materia de su
competencia, excepto los relativos a la hacienda local, previo acuerdo plenario por mayoria absoluta y
previa autorizacion del Gobierno de la nacién, pueden solicitar de los vecinos su opiniéon sobre una
determinada cuestion municipal, que no tiene caracter vinculante (articulo 18 y 71).

2. A asistir a las sesiones plenarias y a exponer durante el Pleno. Los plenos de las entidades locales son
publicos y se permite —articulo 228 del ROF- realizar posibles interpelaciones o preguntas por las
asociaciones o entidades —no por los ciudadanos— a los responsables municipales, debiendo solicitarlo del
alcalde antes del inicio de la sesion. Sin embargo, si se permite que, finalizada la sesion, el alcalde pueda
establecer un turno de intervenciones por el publico asistente —es decir, cualquier ciudadano— sobre temas
concretos de interés municipal.

3. A conocer las circunstancias de las sesiones de los 6rganos colegiados y de los acuerdos que se adopten,
mediante la publicidad de las convocatorias y o6rdenes del dia o la publicacion oficial de las disposiciones
de caracter general local.

4. A presentar escritos para pedir aclaraciones o actuaciones municipales. Se exige que se presenten por
escrito y se resolveran conforme a la normativa de procedimiento administrativo (articulo 231 del ROF).
Pero, cuando la solicitud formule una propuesta de actuacién municipal, su destinatario informara al
solicitante del tramite que se le haya de dar. Si la propuesta llega a tratarse en alglin 6rgano colegiado
municipal, quien actue de secretario del mismo remitira en el plazo maximo de quince dias al proponente
copia de la parte correspondiente del acta de la sesion. Asimismo, el presidente del 6rgano colegiado podra
requerir la presencia del autor de la propuesta en la sesion que corresponda, a los efectos de explicarla y
defenderla por si mismo.

5. A ejercer el derecho de peticion,12 de iniciativa y de queja en los términos del articulo 68 de la LBRL.
Este ejercicio esta directamente vinculado a los derechos reconocidos en el articulo 18 de la misma ley.

6. A que exista una oficina de informacion local. Ante ella se ejercitard el derecho a obtener copias y
certificaciones de los acuerdos municipales o sus antecedentes.

7. A acceder, asociativamente, al uso y los medios publicos municipales, lo que se realizard por escrito y
se ejercitara con las limitaciones que imponga la conciencia del uso por parte de varias de ellas o por el
propio ayuntamiento, siendo responsables del trato dado a las instalaciones.

8. A recibir, asociativamente, informacion institucional municipal, como las convocatorias del Pleno
cuando en el orden del dia figuren cuestiones relacionadas con el objeto social o como a las publicaciones
que, en su caso, edite el ayuntamiento.

9. A inscribirse en el Registro Municipal de Asociaciones Vecinales, como requisito imprescindible para,
asociativamente, ejercitar los derechos que tienen reconocidos.”
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de democracia que llevamos vividos nos revela las dificultades, los limites politicos y los

resultados escasamente satisfactorios de nuestro modelo participativo’.

Los Estatutos de Autonomia de segunda generacion (Andalucia, Aragon, Baleares o
Cataluia) confirieron amparo juridico a modalidades participativas, no previstas en forma
expresa por la Constitucion, disponiendo el establecimiento del régimen juridico, las
modalidades, el procedimiento, la realizacion por los entes locales en el ambito de sus
competencias de encuestas, audiencias publicas, foros de participacion y cualquier otro

instrumento de consulta popular, con la excepcion del referéndum?®.

Bien es cierto que bajo el concepto de participacion ciudadana se han englobado multiples
cuestiones que en ocasiones se alejan del elemento nuclear del mismo (Pindado, 2015).
Todo ello enmarcado en una evolucion del propio concepto de participacion a impulsos
de nuevos elementos que suponen una auténtica transformacion del mismo. De esta
forma, el modelo participativo, de caracter institucional en torno a 6rganos formales y
basado en organizaciones vecinales, preponderante desde la década de los 80, se ha
comprobado a la vista de sus resultados que estd basado en componentes que reducen el
alcance de estos procesos para la efectiva participacion ciudadana. Y ese modelo estd
dejando paso a un nuevo marco mas flexible de interaccion con la ciudadania en el que

desarrollar estos procesos.

Basicamente, y atendiendo a la regulacion actualmente vigente que en gran medida
recoge la experiencia acumulada en el &mbito local, procede distinguir cinco principales
mecanismos de participacion articulados en la normativa dictada con distintas

denominaciones y con distinto alcance y contenido en el &mbito local ya que las normas

5 En desarrollo de dichas previsiones ha habido un auténtica cascada de normas en la materia, a saber: Ley
11/2008, de 3 de julio, de Participacion Ciudadana de la Comunidad Valenciana; Ley 5/2010, de 21 de
junio, Fomento a la Participacion Ciudadana de Canarias; la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la buena
administracion y del buen gobierno de las Illes Balears; la Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la
Transparencia y del Gobierno Abierto (hoy sustituida por la Ley 12/2019, de 12 de marzo, de consultas
populares y procesos participativos); la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de Extremadura;
la Ley 3/2014, de 11 de septiembre de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja; la Ley 10/2014 de 26
de septiembre, de consultas populares no referendarias y otras formas de participacion ciudadana de
Catalufia; Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion de la Region de Murcia; Ley
3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Leon; Ley 8/2015, de 25
de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragén; Ley 7/2017, de
27 de diciembre, de Participacion Ciudadana de Andalucia y varias iniciativas legislativas mas en distintas
Comunidades Autéonoma (Madrid, Navarra, etc).
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autonomicas dictadas, con caracter general, junto con incluir a las entidades locales en su
ambito de aplicacion en la mayoria de los supuestos, se remiten a este ambito para que
las entidades locales determinen, por medio de reglamento u ordenanza, los requisitos y
el procedimiento que regule estos procesos con la consecuencia de que ese derecho a
participar en los asuntos publicos de la ciudadania puede diferir notoriamente entre los

distintos municipios inclusive aunque se trate de localidades vecinas.

En realidad, puede decirse que estamos frente a un nimero apertus en cuanto a las
distintas modalidades (Fernandez Ramos y Pérez Monguio, 2018), pero cifiéndonos a las
cinco grandes modalidades a que pueden reconducirse distinguiremos las siguientes: de
un lado, podemos distinguir los instrumentos de participacion organica, concebidos con
caracter permanente de interactuacion entre el gobierno de la ciudad y la ciudadania con
el objetivo de reflexionar y debatir aspectos de las politicas municipales y participar en
la definicion de la accién del gobierno municipal que, a su vez, pueden ser
territoriales (barrio, distrito, ciudad) o sectoriales, por areas de actuacion, segin la
materia que se pretenda abordar (educacion y cultura, movilidad, politica deportiva,
medio ambiente etc.); de otro, las consultas o referéndum ciudadanos no referendarios
cuya utilidad estriba en que muestran, sin caracter vinculante, las opiniones de la
ciudadania sobre asuntos de cierta transcendencia de la ciudad, y que se expresa a través
del voto ciudadano; en tercer lugar, los procesos participativos en el proceso de
elaboracion de elaboracion de disposiciones normativas de las entidades locales o de los
presupuestos de éstas; en cuarto lugar, cabria mencionar a los que denominaremos
procesos participativos asistematicos, normalmente de caracter temporal muy delimitados
en cuanto a su objeto, y normalmente impulsados desde el gobierno local (foros de
consulta, jurados ciudadanos, paneles, sondeos y encuestas, etc.); y, por ultimo, los
procesos activos de participacion, promovidos por la ciudadania, que son un mecanismo
mas agil destinado a promover la reflexion y el debate entre la ciudadania y el gobierno
municipal con la finalidad de que las actuaciones municipales tengan en cuenta las

opiniones y propuestas de ésta respecto de la politica municipal en distintos temas.

VIII. CAMBIOS PARA UNA MAYOR PARTICIPACION DE LAS MUJERES EN

LA POLITICA LOCAL.
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En cuanto a la participacion de la mujer la Ley 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad
efectiva de mujeres y hombres, modifico la Ley Organica del 5/1985, de Régimen
Electoral General. En este sentido, se afadio el articulo 44 bis que sefiala que " Las
candidaturas que se presenten para las elecciones de diputados al Congreso, municipales
y de miembros de los consejos insulares y de los cabildos insulares canarios en los
términos previstos en esta Ley, diputados al Parlamento Europeo y miembros de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas deberan tener una composicion
equilibrada de mujeres y hombres, de forma que en el conjunto de la lista los candidatos
de cada uno de los sexos supongan como minimo el cuarenta por ciento. Cuando el
numero de puestos a cubrir sea inferior a cinco, la proporcion de mujeres y hombres sera
lo més cercana posible al equilibrio numérico" (Art.44 bis, Ley Organica del 5/1985). E
indica que "lo previsto en el articulo 44 bis de esta ley no sera exigible en las candidaturas
que se presenten en los municipios con un niimero de residentes igual o inferior a 3.000
habitantes" y "lo previsto en el articulo 44 bis de esta ley no serd exigible en las
candidaturas que se presenten en las islas con un nimero de residentes igual o inferior a

5.000 habitantes" (Pto. 2 y 3. Art. 44 bis, Ley Organica del 5/1985).

En Espatia, tanto en el nivel nacional como en el autonémico, se establece la anulacion
de las candidaturas que no cumplan los requisitos legales sobre la distribucion de los

candidatos por sexo (Art. 44 bis, Ley de Igualdad).

Por su parte, la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no
discriminacion se dicta para conseguir el establecimiento de un marco legal adecuado
para la prevencion, atencion y eliminacion de todas las formas de discriminacion, el
impulso de la aplicacion transversal de la igualdad de trato en la formulacion, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas, la coordinaciéon entre las diferentes
administraciones publicas y la colaboracion entre las mismas, los agentes sociales y la
sociedad civil organizada, todo ello para favorecer la corresponsabilidad social ante la
discriminacién. En ese sentido, dicho cardcter integral se manifiesta también en los
ambitos de la vida politica, econdmica, cultural y social a los que se aplica la ley; a saber,
el empleo, el trabajo, la educacion, la sanidad, servicios sociales, el acceso a bienes y
servicios, incluida la vivienda, la participacion social o politica y la publicidad y medios

de comunicacion, estableciendo un conjunto de obligaciones que vinculan
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incondicionadamente a todas las administraciones publicas y en la forma que la propia

Ley establece en el caso de las relaciones entre particulares.

Al respecto, el articulo 12 establece diversas previsiones para garantizar el derecho a la
igualdad de trato, a la no discriminacidén e intolerancia en organizaciones politicas,

sindicales, empresariales, profesionales y de interés social o econdémico.
IX. RELACIONES ENTRE ORGANOS DELIBERANTES Y EJECUTIVOS.
Se podria resumir el modelo organizativo local en las siguientes notas:

- El modelo organizativo local, con una especial legitimacion democratica,
difiere del modelo estatal y autonémico por lo que no son trasladables sin mas
las soluciones que en éstos ultimos se ofrecen.

- Dicho modelo es mds intenso, en cuanto a la exigencia de que sean electos
locales los que desarrollen las funciones de gobierno y administracion, que el
nivel provincial de gobierno.

- El legislador, sin embargo, y dentro del citado esquema puede modelar el
papel de los distintos 6rganos superiores atribuyendo con mayor o menor
intensidad funciones ejecutivas a éstos.

- Es preciso diferenciar, a estos efectos y por consiguiente, los municipios
denominados de “gran poblacion” de los que no tienen tal caracter en que la
situacion no es idéntica. En los primeros el Pleno adopta un caracter casi-
parlamentario -matriz parlamentaria del modelo municipal de los municipios
de gran poblacidn, se ha calificado al nuevo modelo que, en cualquier caso,
hay que calificar de imperfecta-, de tal manera que el Pleno se instituye como
un verdadero 6rgano de debate de las grandes politicas locales que afectan al
municipio y de adopcidn de las decisiones estratégicas, aunque lo cierto es
concluir, en principio pero no de forma excluyente, que el Titulo X de la
LBRL en la redaccion dada en 2003 suprime con caracter general cualquier
competencia gestora de ese Pleno, en favor de la Junta de Gobierno, elegida

por el Alcalde, que se transforma en un érgano ejecutivo colegiado.
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No obstante, es preciso matizar lo expuesto respecto de los municipios de gran poblacion,
aunque dicha reflexion también sirve para los municipios de régimen comun. Como
indican Velasco Caballero y Diez Sastre (2005: pp. 2ly ss), se ha de matizar
contundentemente la denominada 'parlamentarizacion' del gobierno local y es que, segun
estos autores, “el sistema en el que toma sentido el nuevo Titulo X de la LBRL es el
'régimen local espafiol’, no el régimen parlamentario disefiado por la Constitucion (y los
Estatutos de Autonomia) para regular las relaciones entre gobiernos y parlamentos. Cierto
que tanto la 'forma de gobierno parlamentaria' como el 'régimen local' espafiol presentan
organos asamblearios directamente representativos del electorado; y esos organos
asamblearios ocupan una cierta posicion de supraordenacion juridica y politica respecto
a los demés. Pero estas similitudes no pueden llevar a confusion. Las diferencias
estructurales entre el 'régimen local' y la 'forma de gobierno parlamentaria' son alin
notables. Por de pronto..., la forma de gobierno parlamentaria (del Estado y de las
Comunidades Auténomas) presenta hoy, como caracteristica inherente, la articulacion del
poder mediante reservas de Ley ... Y no es éste, precisamente, el modo de distribuir el
poder municipal entre el Pleno y los demés 6rganos del Ayuntamiento. Asi que ... el
Titulo X de la LBRL cobra sentido en un sistema juridico (el 'régimen local' espafiol)
estructuralmente distinto, aunque con evidentes similitudes, respecto de la 'forma de
gobierno parlamentaria' establecida por la Constitucion para el Estado y las Comunidades

Auténomas.

Este planteamiento limita notablemente el alcance de la afirmacién, ya comin entre
nosotros, de que la organizacion juridica de los 'municipios de gran poblacion' se ha
parlamentarizado. Y es que, sobre todo, en el gobierno local no hay una primacia absoluta
y potencial del Pleno del Ayuntamiento respecto del Alcalde y la Junta de Gobierno
Local. Hay un reparto de ambitos de decision entre esos tres 6rganos municipales. Hay,
es claro, materias reservadas al Pleno del Ayuntamiento (art. 123.1 LBRL). Pero hay
también materias reservadas al Alcalde y materias reservadas a la Junta de Gobierno
Local. La simple atribucion de poder normativo al Pleno [poder para aprobar Ordenanzas
y Reglamentos: art. 123.1.d) LBRL] no permite a este mismo Pleno ocupar el espacio
gubernativo atribuido por la LBRL al Alcalde o a la Junta de Gobierno Local. Aqui es
notoria la diferencia entre el 'régimen local' de los grandes Municipios y la forma de

gobierno parlamentaria con competencia legislativa universal... No es dudoso que ... las
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Cortes (0 en sus ambitos materiales los parlamentos autondmicos) puedan regular
cualquier asunto de forma abstracta o concreta; e incluso ejercer funciones en principio
propias del Consejo de Ministros o del Presidente o de los Ministros. La falta, en la
Constitucion, de un listado de atribuciones reservadas al Gobierno y la Administracion
lleva a concluir que una decision normalmente administrativa ... bien puede ser adoptada
en forma de Ley. Bien distinto es ... el régimen de los Ayuntamientos de los '"Municipios
de gran poblacion': las competencias decisorias del Alcalde o de la Junta de Gobierno
Local estan 'reservadas' a estos organos. Las Ordenanzas y Reglamentos municipales no

pueden, en consecuencia, ocupar ese espacio decisorio”.
X. RECONOCIMIENTO EXPLICITO DE LA AUTONOMIA LOCAL.

Como ya se ha expresado a lo largo de estas lineas los articulos 137, 140 y 141 reconocen,
en forma expresa, la autonomia local de municipios y provincias. Si bien, ese
reconocimiento como nivel territorial y de gobierno que se realiza en la Constitucion no
tiene una traduccion inmediata en el propio texto con la atribucion a municipios y
provincias de un &mbito de actuacidn propio, sino que, seran el Estado y las Comunidades
Auténomas quienes deberan en los distintos sectores de la accion publica atribuir a éstos

competencias para la satisfaccion de sus intereses.

El TC ha reiterado en diversas ocasiones, entre otras en la STC 240/2006, de 20 de julio,
F 8, que el legislador tiene margen de libertad para configurar el contenido de la
autonomia local, pero siempre que se mueva en el marco general de los articulos 137, 140
y 141 CE. Y en ese contexto tiene especial relevancia el principio estructural de estado

democratico, que se plasma, de forma expresa, en el articulo 140 cuando prevé que:

«La Constitucion garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozaran de
personalidad juridica plena. Su gobierno y administracién corresponde a sus respectivos
Ayuntamientos, integrados por los alcaldes y los concejales. Los concejales seran
elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y
secreto, en la forma establecida por la ley. Los alcaldes seran elegidos por los concejales
o por los vecinos. La ley regulara las condiciones en las que proceda el régimen del

concejo abiertoy.
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La férmula constitucional empleada no puede considerarse ausente de garantias respecto
de ese reconocimiento constitucional de la posicion autonoma de provincias y
municipios. Su proteccion se realiza en base a la denominada garantia institucional. Esta
es una institucion creada por la doctrina alemana y recibida en Espafia, en una de las
primeras decisiones del TC y mas en concreto en la sentencia 32/981, de 28 de julio, que
puede definirse como un instrumento de proteccion de determinadas instituciones
reconocidas por la Constitucion frente al legislador ordinario como es la autonomia local.
Asi, el legislador puede regular la institucion, pero no podra suprimirla ni transformarla
hasta el punto de desnaturalizarla, de tal modo que su reconocimiento implica la

imposibilidad de supresion salvo reforma constitucional.

A estos efectos, Garcia Morillo (1998) distingue entre el contenido esencial y el contenido
minimo de la autonomia local. El primero asegura la existencia de la institucion y actua,
por tanto, como limite negativo al legislador, se identifica por el autor con la garantia
institucional de la autonomia local. Sin embargo, el contenido minimo es anadido al
contenido esencial por la garantia constitucional en la autonomia local. El concepto de
contenido esencial es compartido para las instituciones garantizadas por la CE y los
derechos fundamentales, en el sentido de que asegura la existencia de la institucion, del
nucleo del derecho fundamental, que resulta indisponible para el legislador. Pero, ademas,
la CE garantiza la autonomia de los EELL, lo que afade un plus a su configuracién en el
sentido que les asegura la existencia funcional para la gestion de una parte importante de
los asuntos publicos. Tiene por objeto asegurar que la institucion garantizada pueda

cumplir los objetivos constitucionalmente asignados.

Bien es cierto que, la tesis de la garantia constitucional de la autonomia local como un
plus afiadido a la garantia institucional que solo actuaria en sentido negativo como limite
al legislador en cuanto garantiza la pervivencia de las EELL reconocidas por la CE, fue
rechazada por Parejo Alfonso (1986). Para este autor la garantia constitucional de la
autonomia local no afade nada al concepto de garantia institucional, ya que la defensa
que esta proporciona no se circunscribe al niicleo esencial, sino que la autonomia local
como concepto juridico indeterminado “tiene un nucleo o zona de certeza positiva y su

correlato también (zona de certeza negativa), pero presenta entre ambos un halo (zona de

Atribucién, No Comercial, Sin Derivadas: RIGL. ISSN: 2173-8254
@@@@ Revista Iberoamericana de Gobierno Local by CIGOB is licensed under CC BY-NC-ND 4.0 NUMERO ESPECIAL.
AN No se permite un uso comercial ni la generacién de obras derivadas. MARZO 2024. Volumen II.



| ARTICULOS DE INVESTIGACION dsth RIGL

‘ " DE GOBIERNO LOCAL

incertidumbre)”. Incluso en la zona de incertidumbre es operativa la defensa de la garantia
institucional, ya que toda medida legislativa que afecte a la zona de incertidumbre precisa
para ser legitima superar el control de necesidad, no de arbitrariedad y de

proporcionalidad.

Por su parte, Velasco Caballero (2009:34) ha mantenido la tesis del mandato de
optimizacion progresiva de la autonomia local al entender que “El contenido de la
autonomia local constitucionalmente garantizada es dual, por un lado, se garantiza a cada
entidad local reconocida constitucionalmente un minimo de autonomia directamente
invocable ante la JCA o ante el TC a través de la formulacion del conflicto en defensa de
la autonomia local. Por otro lado, los arts. 137,140 y 141 de la CE contienen asimismo el
principio de autonomia local como mandato dirigido a los poderes publicos para que cada
uno, en su ambito de poder propio, desarrolle, favorezca o promueva al maximo la

autonomia local que tendra por limite otros bienes, principios o valores constitucionales”.

Y es que, en efecto, la garantia de la Autonomia Local no solo abarca su efectiva
existencia sino también el respeto por el legislador, estatal y autondomico, a unos
contenidos competenciales minimos que aseguren la autonomia "para la gestion de sus
intereses", es decir, de los intereses de la comunidad local y de un esquema institucional
basico necesario para su autogobierno. De esta forma, la doctrina del TC enfatiza el
caracter de la autonomia local, en cuanto derecho a participar en la gestion de los intereses
respectivos de estas comunidades, matizando en su STC 170/89 de 19 de octubre, que:
"...serfa contrario a la autonomia municipal una participacion inexistente 0 meramente

simbolica que hiciera inviable la participacion institucional de los Ayuntamientos".

Y para que esa autonomia que garantiza la Constitucion sea efectivamente posible, el
articulo 2.1 de la LBRL establece que debera asegurarse a los Municipios, las Provincias
y las Islas su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de
sus intereses, atribuyéndoles las competencias que procedaen atencion a las
caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la
Entidad Local, de conformidad con los principios
de descentralizacion, proximidad, eficacia y eficiencia, y con estricta sujecion a la

normativa de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
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XI. MECANISMOS DE DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL.

Esa proteccion que otorga la garantia institucional de la autonomia local, sin embargo, y
dada la legitimacion exigida para la interposicion del recurso de inconstitucional que no
contemplaba al nivel local de gobierno como uno de los sujetos legitimados para su
interposicion, era determinante para que los entes locales no pudiesen reaccionar
directamente contra las leyes que los desconociesen o no les asignaren competencias

propias para decidir en los asuntos que les afecten directamente.

A estos efectos, y para evitar esa situacion, la Ley Organica 7/1999, de 21 de abril,
introdujo en el art. 75 fer de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional un nuevo
proceso, el conflicto en defensa de la Autonomia Local, en cuya virtud un nimero minimo
de Municipios o Diputaciones Provinciales pueden plantear en defensa de la autonomia
local, frente a normas con rango de Ley dictadas por el Estado o las Comunidades
Auténomas, en relacion con las competencias o atribuciones asignadas directamente por
la Constitucion, Estatutos de Autonomia, o leyes organicas u ordinarias dictadas para
delimitar los &mbitos propios del Estado y las Comunidades Auténomas. Senala la STC
240/2006 de 20 de julio, que el conflicto en defensa de la autonomia local constituye una
"via para la defensa especifica de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional",
dado que el conflicto sélo puede ser promovido frente a normas legales con base en un
unico motivo de inconstitucionalidad, la lesion de "la autonomia local
constitucionalmente garantizada" y, en consecuencia, no podran alegarse en €l otros
motivos fundados en la infraccidon de preceptos constitucionales que no guarden una

relacion directa con la autonomia que la Constitucion garantiza a los entes locales.

Pero, junto a este recurso especifico, la experiencia acumulada a lo largo de varias
décadas ha aconsejado reforzar esa proteccion y asi, en el ambito de las Comunidades
Autoénomas, se han dictado disposiciones especificas tendentes a reforzar esa proteccion

mediante distintas formulas.
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En el caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia recogiendo en el articulo 92 del
Estatuto de Autonomia competencias propias de los municipios que, por tanto, no podran

ser desconocidas ni por el legislador estatal ni autonémico.

En otros casos, como en la Comunidad Autéonoma de Extremadura, se ha optado en el
articulo 55 de su Estatuto, desarrollado por la Ley 3/2019, de 22 de enero, de Garantia de
la Autonomia Municipal que garantiza un derecho de participacion activa en la
elaboracion de las disposiciones que afecten a los entes locales, por calificar a la
autonomia municipal (local) como autonomia politica y exigir una ley de mayoria
absoluta de la Asamblea para el establecimiento de las competencias municipales, lo cual
supone una mayoria reforzada que blinda, sin duda, esas atribuciones competenciales

frente a la actuacion de la legislacion sectorial.

Por ultimo, y a titulo de ejemplo, la Ley 2/2016, de 17 de abril, de Instituciones Locales
de Euskadi, a fin de reforzar y garantizar plenamente la autonomia municipal, articula un
depurado sistema de garantia de la autonomia municipal mediante un doble mecanismo:
de un lado, la determinacion de unos estandares minimos de autonomia local, que en todo
caso deberan ser respetados por la accidon de cualquier nivel de gobierno de Euskadi; y,
de otro, a través de la insercion de un mecanismo de alerta temprana. Mecanismos ambos
que representan una lectura ciertamente avanzada y adecuada de los principios recogidos
en la Carta Europea de Autonomia Local, y que puede resultar, a buen seguro, una de las

experiencias pioneras en el Estado espaiol a la hora de reforzar el autogobierno local.

XII. DESCENTRALIZACION COMPETENCIAL A FAVOR DE LAS
MUNICIPALIDADES.

En primer término, es preciso sefialar que la atribucién competencial de los entes locales
es, en el sistema espanol, un sistema dual en que tanto el Estado como las Comunidades
Auténomas pueden atribuir competencias a municipios, provincias e islas haciendo
efectivo su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses, lo que materializa el principio de autonomia local que preside el régimen local
espafiol. Si bien, dicha atribucion, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2 de la

LBRL, ha de realizarse en atencion a las caracteristicas de la actividad publica de que se
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trate y a la capacidad de gestion de la entidad local, de conformidad con los principios de
descentralizacion, proximidad, eficacia y eficiencia, y con estricta sujecion a la normativa

de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Y es que, como aclaré la STC 41/2016, “el régimen juridico de los entes locales no es
«intracomunitario» ni «extracomunitario», sino «bifronte», en consonancia con la
estructura territorial de Espana (art. 137 CE), que «concibe a municipios y provincias
como elementos de division y organizacion del territorio del Estado» (STC 82/1982, de
21 de diciembre, FJ 4). El Estado y las Comunidades Auténomas comparten la regulacion
del régimen local, sin perjuicio del espacio que uno y otras deben asegurar en todo caso
a las normas locales en virtud de la garantia constitucional de la autonomia municipal

(art. 140 CE), provincial (art. 141.2 CE) e insular (art. 141.4 CE)”.
XII.1. Competencias municipales.

Tradicionalmente, desde el punto de vista normativo, las competencias municipales se
han venido clasificando en propias, delegadas, complementarias y, por ultimo, las no
propias o vinculadas a la clausula residual del art. 25.1 LBRL. Estos dos tltimos tipos

mediante clausulas generales habilitantes de la actuacion municipal.

Las competencias propias son aquellas que corresponden a los municipios segun
determinacion especifica que han de realizar las normas estatales y autondmicas
reguladoras de cada ambito sectorial y cuya enumeracion general de materias se realiza

por el apartado 2° del art. 25 LBRL.

De esta forma, el municipio, en todo caso, ejercera competencias propias en las siguientes

materias:

a) Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccion y
gestion del Patrimonio historico. Promocion y gestion de la vivienda de proteccion

publica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y rehabilitacion de la

edificacion.
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b) Medio ambiente urbano: en particular, parques y jardines publicos, gestion de los
residuos solidos urbanos y proteccion contra la contaminacidon actstica, luminica y
atmosférica en las zonas urbanas.

c) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas
residuales.

d) Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad.

e) Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a
personas en situacion o riesgo de exclusion social.

f) Policia local, proteccion civil, prevencion y extincion de incendios.

g) Tréfico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano.

h) Informacion y promocion de la actividad turistica de interés y ambito local.

1) Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

j) Proteccion de la salubridad publica.

k) Cementerios y actividades funerarias.

1) Promocion del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacion del tiempo libre.

m) Promocioén de la cultura y equipamientos culturales.

n) Participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar
con las Administraciones educativas correspondientes en la obtencidon de los solares
necesarios para la construccion de nuevos centros docentes. La conservacion,
mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros
publicos de educacion infantil, de educacion primaria o de educacion especial.

i) Promocién en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso

eficiente y sostenible de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones

Ahora bien, como se indica en la propia STC 41/2016, este articulo no atribuye
estrictamente competencias, sino que mas bien introduce condiciones a la legislacion que
efectivamente las confiera. En efecto, el articulo 25.2 no es un titulo directo de atribucion
de competencias, sino que se limita a sefialar aquellas materias en las que el legislador
sectorial competente por razén de la materia ha de reconocer competencias a los
municipios. Siendo cierto que dicho apartado tiene cardcter preceptivo para el legislador
sectorial al que se dirige la norma, los municipios no pueden basarse en éste para dar

soporte a su actividad en una concreta materia de las recogidas en el precepto, sino que
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habran de buscar el titulo habilitante de la misma en la legislacion sectorial estatal o

autondmica de aplicacion.

Bien es cierto que no se agotan en este precepto las competencias propias de los
municipios. Y es que, como también se puso de relieve en la STC 41/2016, se rechaza la
interpretacion que propugnaba que los municipios s6lo pudieran ejercer competencias
propias en aquellas materias que hubiese determinado el Estado a través de la Ley de
Bases de Régimen Local, y se fija como interpretacion adecuada aquella que permite a
las leyes autondmicas atribuir a los municipios competencias propias en materias distintas
a las enumeradas en ese articulo siempre que sean competencia de la Comunidad

Autoénoma respectiva.

Las competencias delegadas, por su parte, son las que sin haberse atribuido con el caracter
de propias en el art. 25.2 LBRL, ya fuere el Estado, ya se trate de las Comunidades
Auténomas, en el ejercicio de sus respectivas competencias, encomiendan al Municipio
su prestacion. Difieren en su régimen juridico de las mencionadas con anterioridad dado
que no tienen el caracter de propias, sino que, como sucede en la delegacion de
competencias, la titularidad de las mismas corresponde al ente delegante. Respecto de
estas competencias se establece en el articulo 27 LBRL un listado que hay que entender,
de nuevo y como en el caso de las competencias propias, que no podra ser cerrado
respecto de lo que puedan decidir las Comunidades Auténomas en materias de su
competencia. Y asi, efectivamente, se ha plasmado en la legislacion de las Comunidades
Auténomas que contemplan la posibilidad de delegacion de competencias en materias de
titularidad de la Comunidad Auténoma respectiva (articulo 68 de la Ley de Entidades
Locales de Castilla-La Mancha o articulos 20 a 24 de la Ley de Instituciones Locales de

Euskadi).

El articulo 27.2 contempla las siguientes competencias que pueden ser objeto de

delegacion:

a. Vigilancia y control de la contaminacion ambiental.

b. Proteccion del medio natural.
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c. Prestacion de los servicios sociales, promocion de la igualdad de oportunidades y la
prevencion de la violencia contra la mujer.

d. Conservacidon o mantenimiento de centros sanitarios asistenciales de titularidad de la
Comunidad Auténoma.

e. Creacion, mantenimiento y gestion de las escuelas infantiles de educacion de titularidad
publica de primer ciclo de educacion infantil.

f. Realizacion de actividades complementarias en los centros docentes.

g. Gestion de instalaciones culturales de titularidad de la Comunidad Auténoma o del
Estado, con estricta sujecion al alcance y condiciones que derivan del articulo 149.1.28a
de la Constitucion Espafiola.

h. Gestion de las instalaciones deportivas de titularidad de la Comunidad Auténoma o del
Estado, incluyendo las situadas en los centros docentes cuando se usen fuera del horario
lectivo.

1. Inspeccidn y sancidn de establecimientos y actividades comerciales.

J. Promocion y gestion turistica.

k. Comunicacion, autorizacidn, inspeccion y sancion de los espectaculos publicos.

1. Liquidacion y recaudacion de tributos propios de la Comunidad Auténoma o del Estado.
m. Inscripcion de asociaciones, empresas o entidades en los registros administrativos de
la Comunidad Auténoma o de la Administracion del Estado.

n. Gestion de oficinas unificadas de informacion y tramitacion administrativa.

0. Cooperacion con la Administracion educativa a través de los centros asociados de la

Universidad Nacional de Educacion a Distancia.

Esta delegacion de competencias esta condicionada a determinados objetivos: evitar
duplicidades administrativas, mejorar la transparencia de los servicios publicos y el
servicio a la ciudadania y, en general, contribuir a los procesos de racionalizacion

administrativa, generando un ahorro neto de recursos.

Dicho esquema se completa con las competencias complementarias y las denominadas
no propias pero cuyo estudio remitimos al apartado sobre recentralizacion de las

competencias municipales dado que fueron especialmente de atencidon en ese proceso

(Apartado XIII)
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Junto a este tipo de competencias, el art. 26 LBRL fija de forma directa un conjunto de
competencias municipales de cardcter minimo y obligatorio a prestar por parte de los
municipios. Esta técnica derivada de nuestro Derecho historico, ha sefialado Velasco
Caballero, es una técnica inadecuada al principio de autonomia local y tampoco es
satisfactorio en términos constitucionales, en la medida en que el Estado esta imponiendo
servicios obligatorios y atribuyendo competencias en materias que corresponden a las
Comunidades Autonomas en algunos casos ya que razona dicho autor que la funcion del
Estado en esta Ley es la garantia del contenido esencial y luego su atribucion

correspondera al Estado o a las CCAA en funcion de su competencia.

La atribucion de esta competencia, con cardcter minimo y obligatorio, se realiza
atendiendo al nivel poblacional del municipio entendiendo que, a medida que se tiene
mas poblacion, los municipios tienen mayor capacidad de gestion. No ha de interpretarse
el articulo en el sentido de que los municipios de menor poblacidon no prestaran servicios
como los que se detallan para municipios de mayor poblacidn, sino que éstos no son de
prestacion obligatoria y, en su caso, debera ser el recurso a entidades supramunicipales
voluntarias y obligatorias quienes se hagan cargo de dicha prestacion. De esta forma, el
articulo 26 LRBRL, en la redaccion dada por la LRSAL, establece que los municipios

deberan prestar los servicios siguientes:

a) en todos los municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos,
limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los

nucleos de poblacioén y pavimentacion de las vias publicas.

b) en los municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademas: parque publico,

biblioteca publica y tratamiento de residuos.

¢) en los municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademads: proteccion civil,
evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a
personas en situacion o riesgo de exclusion social, prevencion y extincion de incendios e

instalaciones deportivas de uso publico.
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d) en los municipios con poblacién superior a 50.000 habitantes, ademas: transporte

colectivo urbano de viajeros y medio ambiente urbano.

Respecto de un grupo de estos servicios, ademas, el art. 26.2 contempla que en los
municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes sera la Diputacion provincial la
que coordinard la prestacion de los mismos, con excepcion de cementerios, parques y

bibliotecas. Se refiere el precepto concretamente a los siguientes servicios:

a) Recogida y tratamiento de residuos.

b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas
residuales.

c¢) Limpieza viaria.

d) Acceso a los nticleos de poblacion.

e) Pavimentacion de vias urbanas.

f) Alumbrado publico.

En el desarrollo practico de las previsiones legales, lo cierto es que ha habido un
incremento de las competencias locales con independencia de lo establecido en los textos
legales que ha atendido en mayor medida a las expectativas existentes en la poblacion
que a su atribucion legal expresas. Asi, en un primer momento, los municipios espafoles
se concentraron, y dadas las carencias de infraestructura y de servicios publicos basicos
en un gran nimero de municipios, en los servicios de mantenimiento urbano, como los
acueductos, el alcantarillado, la pavimentacion, la salubridad, el alumbrado de calles, el
transporte publico, la recoleccion de residuos, el mantenimiento de parques y cementerios
y la habilitacién de mercados. Luego se sumaron los servicios sociales, como la salud, la
seguridad ciudadana, la cultura, etc. y, Gltimamente, el cuidado del medio ambiente o la

promocion del desarrollo economico han sido ambitos de especial importancia.
XII.2. Competencias provinciales.
En cuanto a la provincia, y a pesar de que en mas de una ocasion se ha debatido sobre el

papel de estas instituciones y de su cuestionable rendimiento institucional, la reforma de

la legislacion local realizada en 2013 reforzo el papel de éstas con el objetivo de convertir

Atribucién, No Comercial, Sin Derivadas: RIGL. ISSN: 2173-8254
@@@@ Revista Iberoamericana de Gobierno Local by CIGOB is licensed under CC BY-NC-ND 4.0 NUMERO ESPECIAL.
AN No se permite un uso comercial ni la generacién de obras derivadas. MARZO 2024. Volumen II.



|| ARTICULOS DE INVESTIGACION s RIGL

‘ " DE GOBIERNO LOCAL

a las mismas en las garantes de los servicios basicos en todo el territorio. De esta forma,
las Diputaciones Provinciales ven robustecida su posicion por la concurrencia de diversas

circunstancias:

- Ampliacion del catalogo de competencias establecidas en el articulo 36 LBRL

- Asuncion de competencias en materia de fusiones de municipios en el articulo 13
LBRL.

- Eventual participacion en el ejercicio de las competencias delegadas en el articulo
27.

- Propuesta de las medidas de coordinacion, supresion de competencias y
organizacion previstas en el articulo 116 bis en aquellos supuestos de

incumplimiento del plan econémico-financiero.

El régimen de competencias provinciales fijado por el actual articulo 36 LBRL se puede
estructurar en cuatro grandes grupos de competencias, practicamente todas de caracter
instrumental o funcional, por estar referidas al régimen de competencias de los
municipios, sin perjuicio de que las leyes, tanto estatales como autondémicas, puedan
atribuirles competencias materiales en materias concretas de la accion publica. En este
ultimo sentido la legislacion andaluza, a titulo de ejemplo, atribuye a las Diputaciones
provinciales un elenco de competencias materiales en su articulo 15, a saber: carreteras
provinciales, los archivos de interés provincial y los museos e instituciones culturales de

interés provincial.

De esta forma, y siguiendo la senda trazada en el parrafo anterior, en un primer grupo

podemos integrar competencias de coordinacion y, en concreto, las siguientes:

- La coordinacién de los servicios municipales entre si para la garantia de la prestacion
integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia

municipal

- La prestacion de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en su caso,
supracomarcal y el fomento o, en su caso, coordinacién de la prestacion unificada de

servicios de los municipios de su respectivo ambito territorial. En particular, asumir la
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prestacion de los servicios de tratamiento de residuos en los municipios de menos de
5.000 habitantes, y de prevencion y extincion de incendios en los de menos de 20.000

habitantes, cuando éstos no procedan a su prestacion

- El ejercicio de funciones de coordinacion en aquellos supuestos en que se incumplan
por parte de los municipios el objetivo de estabilidad presupuestaria, el objetivo de deuda
publica o la regla de gasto, lo que obliga a las corporaciones locales incumplidoras a
formular un plan econémico financiero que, entre otras medidas, puede conllevar la
gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la Entidad Local

para reducir sus costes.

Por su parte, y en segundo lugar, otro bloque de competencias provinciales se encuadran
en lo que clasicamente se ha denominado como «asistencia y cooperacion juridica,
econdmica y técnica a los municipios, especialmente los de menor capacidad econémica
y de gestion» y en la que se trata de garantizar servicios que se consideran precisos para
el correcto desenvolvimiento de la gestion municipal en aquellos municipios con mayores
deficiencias en su capacidad de gestion. En este sentido, en la legislacion local y dentro
de ese marco general de atribucién de competencias a la provincia para asistir juridica,
econdmica y técnicamente a los municipios, se contempla especificamente prestaciones

concretas cOmo:

- Garantizar en los municipios de menos de 1.000 habitantes la prestacion de los servicios

de secretaria e intervencion.

- Asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recaudacion tributaria, en
periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestion financiera de los

municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

- La prestacion de los servicios de administracion electronica y la contratacion

centralizada en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

En tercer lugar, y dentro del mismo precepto, podemos delimitar otro grupo integrado por

distintos apartados atributivos de competencias que también tienen el cardcter de propias,
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junto a las anteriores, por contraposicion a las que se le pueden atribuir por delegacion y

a las no propias, que son las siguientes:

a) La cooperacion en el fomento del desarrollo econdmico y social y en la planificacion
en el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las demads

Administraciones Piablicas en este ambito.

b) El seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios de
su provincia previéndose que cuando la Diputacion detecte que estos costes son
superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella, ofrecera a los
municipios su colaboracion para una gestion coordinada mas eficiente de los servicios

que permita reducir estos costes

c¢) La coordinacién mediante convenio, con la Comunidad Auténoma respectiva, de la
prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios médicos en los

municipios con poblacion inferior a 5000 habitantes.

Por tltimo, y en un cuarto grupo, podemos encontrar en otros preceptos de la legislacion
local, pero al extrarradio del articulo 36 LBRL, competencias atribuidas a las
Diputaciones Provinciales como resulta del articulo 13.5 referido a la fusion de
municipios que atribuye a éstas la coordinacidn y supervision de los servicios resultantes
de dicho proceso. O las competencias, en este caso referidas a materia econdomico-
financiera y reduccion del coste de los servicios locales, atribuidas en el articulo, 26.2,

116 bis y 116 ter.

Es preciso aclarar, y para finalizar el presente epigrafe, que la legislacion de las
Comunidades Autonomas ha desarrollado dichas previsiones respecto de las

competencias provinciales (Andalucia o Extremadura a titulo de ejemplo).
XIII. PROCESO DE RECENTRALIZACION MUNICIPAL EN EL SIGLO XXI.

En 2013, y producto de la crisis econdmica acontecida a partir de 2008, se plasmo un

intento de reduccién del gasto publico que basicamente se inspird, en cuanto al nivel
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territorial local se refiere, en un intento de reduccion de las competencias locales y en una

disminucién de los entes y drganos dependientes de municipios y provincias.

En efecto, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local, parte de dos premisas que lucen en su Exposicion de Motivos: de
un lado, una visién critica -por complejo y favorecedor de las duplicidades
competenciales- del modelo competencial instalado en nuestro pais en 1985 tras la
adaptacion al marco constitucional de la legislacion local preconstitucional que hasta ese
tardio momento estuvo vigente; y de otro, y de acuerdo con los compromisos del gobierno
en el ambito europeo para reducir el déficit publico, un pretendido esfuerzo de
“racionalizar” la estructura de la Administracion Local, a la que juzga de
sobredimensionada, garantizando su sostenibilidad financiera sin acudir a la supresion
forzosa de Municipios, como se habia realizado en otros paises de nuestro entorno con

similares problemas financieros.

Fundamentalmente dicha reduccién del espacio competencial municipal se realiz6
limitando y reduciendo la capacidad municipal con relaciéon a las denominadas

competencias complementarias y las competencias no propias.

Las competencias complementarias se regulaban en el art. 28 LBRL, y permitian al
municipio una amplia intervencién en distintas actividades complementarias de las
propias de otras Administraciones Publicas y, en particular, las relativas a la educacion,
la cultura, la promocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion del medio
ambiente, bien es cierto que dicha prevision fue expresamente derogada por la Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local en 2013, modificando en
este aspecto a la LBRL, a fin de evitar lo que entendia podia producir duplicidades en el
ejercicio competencial. Y ello a pesar de que la existencia de éstas no se habia
considerado inconstitucional, ya que en forma alguna menoscababan o se configuraban
como un obstaculo al ejercicio de las competencias que corresponden al Estado o a las

Comunidades Autéonomas (STC 214/1989).

En cuanto a las competencias no propias encontraban su fundamento normativo en el art.

25.1 LBRL que, en la redaccion anterior a la citada Ley de 2013, establecia que “el
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Municipio, para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competencias, puede
promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a
satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”, lo que permitia hablar
de una clausula residual de habilitacion competencial general practicamente exenta de
cualquier limite. La redaccion actual con una diccion mucho mas restrictiva, pero
declarada constitucional por la STC 41/2016, tan solo se refiere, de esta forma, a que los
municipios pueden promover actividades y prestar los servicios publicos que contribuyan
a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal en los términos
previstos en ese articulo, pero su admisibilidad queda sujeta a ciertas condiciones. En
efecto, si bien no requieren para su ejercicio de una habilitacion legal especifica, su
realizacion efectiva es posible a partir de 2013 solo si: 1) no hay riesgo para la
sostenibilidad financiera de la hacienda municipal; 2) no se produce la ejecucion
simultdnea del mismo servicio con otra Administracion; 3) hay informe previo vinculante
de la Administracion competente por razoén de la materia (que sefiale la inexistencia de
duplicidades) y de la Administracién que tenga atribuida la tutela financiera (sobre la

sostenibilidad financiera de las nuevas competencias).

Bien es cierto que los fundamentos y la inspiracion de dichas reformas acontecidas en
2013 quedaron seriamente desdibujadas tras, entre otras, las SSTC 41/2016, 111/2016,
168/2016, 101/2017, etc. que, con relaciébn a la reordenacion de competencias
autonomicas sobre régimen local y a las limitaciones a la autonomia de los municipios
que dicha norma contemplaba, fueron determinantes para que el resultado final, en buena
medida, fuese su desactivacion por las declaraciones de inconstitucionalidad y las
interpretaciones conforme que el alto tribunal de garantias constitucionales realiz6 en

dichas resoluciones jurisdiccionales.
XIV. EMPODERAMIENTO DIFERENCIAL DE LOS ALCALDES.

Los Alcaldes en Espafia son, al menos sobre el papel de la normativa local, lo que se ha
venido en denominar por algunos autores “Alcaldes fuertes”, capaces de gobernar incluso
en minoria. Y esto es el fruto deliberado de una opcion del legislador, perfectamente licita
dentro del margen amplio que deja la Constitucion, que lo acoge en mayor como sistema

de gobierno que como fruto de decisiones aisladas de atribucion competencial

Atribucién, No Comercial, Sin Derivadas: RIGL. ISSN: 2173-8254
@@@@ Revista Iberoamericana de Gobierno Local by CIGOB is licensed under CC BY-NC-ND 4.0 NUMERO ESPECIAL.
AN No se permite un uso comercial ni la generacién de obras derivadas. MARZO 2024. Volumen II.



|| ARTICULOS DE INVESTIGACION s RIGL

‘ " DE GOBIERNO LOCAL

La responsabilidad politica que representa el ejercicio del cargo de Alcalde se ha
manifestado, a lo largo del periodo democratico, en dos grandes variables: la primera de
ellas en la labor esencial desarrollada por éstos para adaptar las entidades locales a la
nuevo periodo democratico del pais; la segunda, su capacidad para mejorar la gobernanza
de los municipios consiguiendo la implicacion de todos los actores locales en proyectos
ciudadanos haciendo que la etiqueta politica pase a un segundo plano, para anteponer los
intereses generales de la ciudad a la que se representa, la calidad de vida y el bienestar de
sus ciudadanos, a los propios intereses de su partido lo que ha sido determinante para
observar un rasgo muy frecuente en el espacio local: los alcaldes poseen una larga carrera
en la politica local espafiola y es relativamente frecuente su permanencia en el cargo por

periodos superiores a diez afios

Desde este punto de vista si no se puede afirmar categoricamente que dichas variables se
han manifestado en todos los supuestos si que es posible poner de manifiesto que ha sido
muy frecuente el surgimiento de liderazgos politicos muy relevantes que se han traducido
en un incremento del poder politico local y el desarrollo del municipio como arena de
debate politico y de interseccion de demandas ciudadanas y politicas publicas que ha sido
determinante para que se fuerce una nueva modalidad de gobierno, mas abierto y
democratico, que ha contribuido a la aparicién de una nueva clase politica con experiencia
local de enorme proyeccion posterior en la vida politica, pero también en la conformacion

de la agenda publica.

Y es que, junto a la relevancia que producto de ese liderazgo han adquirido los gobiernos
locales como prestadores de servicios publicos que ha hecho que éstos se posicionen de
forma destacada como una administracion del bienestar, es relevante sefialar que ha
emergido en muchos de ellos, con independencia del tamafio municipal, unas funciones
con mayor vocacion politica para la construccion de un territorio competitivo y el
despliegue de las politicas para hacerlo atractivo lo que ha sido determinante de su
conciencia de que la realizacion efectiva de dicho objetivo depende en gran medida de su
posicionamiento general en la vida politica mas alla de su territorio municipal. Hoy es

clave la idea de que tan importante como la correcta gestion de los servicios
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encomendados, lo es el posicionamiento politico e ideoldgico de los entes locales, como

parte de la estructura del Estado, ante cualquier problematica o debate publico.

Por ultimo, en este aspecto, es de destacar la relevancia de los liderazgos femeninos en la
esfera local donde las mujeres lideres tienden a demostrar mayor compasion y empatia, y
a tener un estilo de negociacion y liderazgo més inclusivo y menos jerarquico que sus
homologos masculinos. Las mujeres aportan a la politica local puntos de vista, aptitudes
y perspectivas diferentes que ayudan a conformar el programa politico. Los cambios en
la manera en que funcionan los érganos colegiados o ejecutivos en que participan las
mujeres reflejan la influencia positiva de éstas: una mejor forma de expresarse y
comportarse; un orden de prioridades diferente de las cuestiones y politicas; la
sensibilidad hacia las cuestiones de género en todos los aspectos del gobierno,
especialmente en la elaboraciéon de los presupuestos; y la introduccion de nuevas
perspectivas en la forma de construir la ciudad. Y todo ello sin perder un &pice de rigor,

seriedad y firmeza.
XV. DINAMICA DE LOS ORGANISMOS MUNICIPALISTAS.

La disposicion adicional 5.1 de la LBRL faculta a las entidades locales para “constituir
asociaciones, de ambito estatal o autondmico, para la proteccion y promocion de sus
intereses comunes, a las que se les aplicara su normativa especifica y, en lo no previsto
en ella, la legislacion del Estado en materia de asociaciones”. Sus términos “son
suficientemente demostrativos del espiritu amplio y extensivo” con el que el legislador
ha querido configurar estas asociaciones en una regulacion en la que destacan tres notas:
el reconocimiento, no la imposicidn, de la posibilidad de constituirlas; la indeterminacion
de su objeto que permite “integrar en ¢l cualquier finalidad que pudiera identificarse con
la accidn de proteger y promover todo aquello que tenga que ver con algo, también tan
generosamente indeterminado, como son los intereses comunes”; y su vinculacion a lo
establecido en sus propios estatutos y en la legislacion en materia de asociaciones

(Gallardo, 2006).

La mas importante de las existentes es, sin duda, la Federacion Espafiola de Municipios

y Provincias (FEMP), asociacion de ambito nacional con personalidad juridica propia que
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agrupa, segin informa en su propia pagina web, a 7410 entidades que representan a mas
del “95% de los Gobiernos Locales espafioles”. Se rige, segun determina esa misma
disposicion, por lo establecido en sus estatutos —los vigentes fueron aprobados en su XXII
Pleno celebrado el 21 de septiembre de 2019-, y en su Reglamento de régimen interior de
16 de diciembre de 2014. No podemos adentramos en el examen detallado de cuestiones
como la adquisicion y pérdida de la condicion de miembro de la asociacion, sus funciones,
organizacion, reglas de funcionamientos y otros extremos de su régimen juridico que
pueden encontrarse en esas normas. Si parece, no obstante, oportuno dejar constancia de
la amplitud e importancia de sus fines recogidos en el articulo 6.1 de los Estatutos: “a) El
fomento y defensa de la autonomia de las Entidades Locales. b) La representacion y
defensa institucional de los intereses generales de los Entes Locales ante el resto de las
Administraciones Publicas, y en concreto ante las Instituciones del Estado. c¢) El
desarrollo y consolidacion del espiritu europeo en el &mbito local basado en la autonomia
y solidaridad entre los Entes Locales. d) La promocion y favorecimiento de las relaciones
de amistad y cooperacion con los Entes Locales y sus organizaciones en el ambito
internacional, especialmente con el municipalismo europeo, iberoamericano y arabe. €)
La prestacion, directamente o a través de sociedades o de entidades, de toda clase de
servicios a las Corporaciones Locales o a los entes dependientes de éstas. f) Cualquier
otro fin que afecte de forma directa o indirecta a sus asociados”, resultando de interés la
precision del apartado 2° de la norma, que senala que “en ningln caso, la interpretacion
de estos fines podré ser tal que su ejercicio invada las competencias de los entes asociados
establecidas en la legislacion de régimen local”. Para su cumplimiento, la Federacion,
como dispone el precepto siguiente: “a) Establecera las estructuras organicas pertinentes.
b) Facilitara el intercambio de informacién sobre temas locales. ¢) Constituird servicios
de asesoramiento y asistencia para sus asociados. d) Organizard y participara en
reuniones, seminarios y congresos. €) Se dirigird a los poderes publicos, interviniendo, si
fuera necesario, en la formulacion de la normativa legal que afecta a los Entes Locales.
f) Promovera publicaciones y documentos informativos en materia de su competencia. g)
Impulsara y participara, en su caso, en sociedades o entidades prestadoras de servicios a
las Corporaciones Locales o a los entes dependientes de estas. h) Cualquier otra actividad

o funcidn que contribuya a la mejor consecucion de sus fines”.
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La configuracion de Espafia como un Estado fuertemente descentralizado ha propiciado,
ademas, la creacion de diferentes asociaciones que, a nivel autondmico, asumen parecido
papel al de la FEMP, encontrandose ademas representadas en su consejo territorial que,
precisamente, se configura como “‘el 6rgano permanente de colaboracion, coordinacion y
consulta entre la FEMP y las distintas Federaciones Territoriales de Entidades Locales a

ella vinculadas”®.

En definitiva, la FEMP, como “Asociacion de Entidades Locales de ambito estatal con
mayor implantacion en todo el territorio”, ostenta, como establece el articulo 66 de su
Reglamento de régimen interior, “la representacion institucional de la Administracion
Local en sus relaciones con la Administracion General del Estado, las Cortes Generales,
el Gobierno de la Nacidn y las demas instancias que integran la organizacion institucional
del Estado Espafiol, asi como ante los diversos organismos y asociaciones
internacionales”, representacion que se extiende “ante los poderes publicos autonémicos”
en aquellas Comunidades Autonomas “en que no exista la correspondiente Federacion o
Asociacion de Entidades Locales de ambito autonémico o, habiéndose constituido, no se
halle vinculada a la FEMP”. Se trata pues de una asociacion —o de asociaciones si
incluimos a las de &mbito autondmico-, que no asumen competencias sustantivas, su papel
se sita en el exclusivo dmbito de la representacion y defensa de los intereses locales ante
otras instancias, aunque, como se ha destacado, “pueden constituir, y de hecho
constituyen, auténticos centros de reivindicacion, cuando no de decision, de asuntos de
importante incidencia social, son las portavoces de las necesidades locales y las
responsables directas del ejercicio efectivo del derecho de defensa de los intereses
municipales frente al Estado y las Comunidades Auténomas, combatiendo de forma
efectiva eventuales situaciones de debilitamiento en la gestion de los intereses locales”

(Gallardo, 20006).
XVI. ASOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL.

XVI.1. Una previa delimitacion conceptual

¢ Articulos 25 y 6.3 de los Estatutos y el Reglamento de Régimen interno, respectivamente.
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Bajo la expresion “Asociacionismo intermunicipal” podemos hablar, con base en el
ordenamiento espafiol vigente, de figuras muy diferentes. Asi, y de una parte, de
asociaciones de entidades locales constituidas en garantia y defensa de intereses comunes
que hemos visto en el apartado anterior. Pero también, de otra parte, de entidades
integradas por municipios que asumen la ejecucion en comun de obras y servicios de su
competencia. Son diversas las entidades de esta naturaleza que existen en nuestro
Derecho. Nos centraremos en las recogidas en la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del
Régimen local (LBRL), reguladas fundamentalmente, y en muchos casos creadas, por las
Comunidades Auténomas, de acuerdo con la distribucion de competencias sobre el

régimen local establecida en la Constitucion de 1978.
XVI.2. Entidades constituidas por municipios para el ejercicio de sus competencias

El asociacionismo municipal en Espafia tiene una dimension importante en aquellas
entidades integradas por los propios municipios y que si implican una alteracion en el
mapa competencial existente, por cuanto suponen que los municipios pierden algunas de

sus competencias en beneficio de la entidad creada.

La LBRL, dejando al margen la provincia, entidad supramunicipal obligatoria en todo el
territorio del Estado por decision constitucional, recoge tres entidades de este caracter de
existencia, en cambio, disponible: las comarcas, areas metropolitanas y mancomunidades
de municipios, definidas en sus articulos 42, 43 y 44, respectivamente. Aunque en todos
los casos nos encontramos ante entidades formadas por municipios —en el supuesto de las
comarcas por aquellos “cuyas caracteristicas determinen intereses comunes precisados de
una gestion propia o demanden la prestacion de servicios de dicho ambito”, y en el de las
areas metropolitanas, por los ubicados en “grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos
nucleos de poblacidn existan vinculaciones econdmicas y sociales que hagan necesaria la
planificacion conjunta y la coordinacion de determinados servicios y obras”-, entre estas
dos entidades y la mancomunidad existe una diferencia muy importante. Y es que
comarcas y areas metropolitanas son Administraciones concebidas por el legislador
estatal, de ahi el principio de reserva de ley que rige su creacion segun lo dispuesto en
tales preceptos, para un proceso de reacomodacion del poder en su ambito territorial que

implica a las propias Comunidades Auténomas, llamadas a otorgarles competencias
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propias en aquellos ambitos en los que ese nivel territorial intermedio entre el término
autondmico y los términos municipales resulte mas adecuado para su ejercicio, sin
perjuicio de que, una vez constituidas, pueden asumir, también, la prestacion de las
competencias municipales que encuentran igualmente en esos ambitos espaciales una
escala territorial mas idonea para su prestacion. Hay que afadir, ademas, que nos
encontramos, como he expuesto en un estudio anterior (Barrero, 2019), ante dos entidades
de escasa implantacion practica. Por lo que hace a la comarca, son muy pocas las
Comunidades Autéonomas que han implantado este nivel de gobierno, aun cuando la
entidad cuenta con amplio reconocimiento en el ordenamiento de casi todas las
Comunidades Autéonomas. Solo, en efecto, Cataluila y Aragdén han comarcalizado sus
territorios’, en tanto que Castilla y Ledn ha creado una sola entidad de esta naturaleza, la

de Bierzo, en respuesta a las necesidades concretas del territorio en el que se asienta®.

Algo parecido puede decirse de las areas metropolitanas. Reconocidas por el
ordenamiento autonémico de casi todas las Comunidades Auténomas, en la actualidad
solo disponen de entidades de esta naturaleza los espacios metropolitanos de Barcelona y
Valencia, representativos ademas de dos modelos muy diferentes, pues el area
metropolitana de Barcelona se configura por la Ley que la crea como “un ente local
supramunicipal de caracter territorial™, en tanto que la Comunidad valenciana, tras varios
cambios en el modelo inicialmente implantado, cuenta, en la actualidad, con dos entes de
naturaleza institucional: la «Entidad Metropolitana de Servicios Hidraulicos» y «Entidad
Metropolitana para el Tratamiento de Residuos” con competencias en los ambitos
materiales enunciados en sus propias denominaciones!®.

Las mancomunidades de municipios, en cambio, son entidades surgidas de la voluntad de
los municipios que deciden libremente asociarse para la gestion conjunta de determinada
competencia. Asi resulta de lo establecido en el articulo 44.1 de la LBRL: “Se reconoce
a los municipios el derecho a asociarse con otros en mancomunidades para la ejecucion

en comun de obras y servicios determinados de su competencia”. El mismo precepto les

7 Su regulacion se encuentra en el Decreto legislativo 4/2003, de 4 de noviembre, del Texto refundido de
la Ley de organizacion comarcal de Cataluiia y en el Decreto Legislativo 1/2006, de 27 de diciembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de comarcalizacion de Aragon.

8 Creada y regulada en la Ley del Parlamento de esa Comunidad Autonoma, 1/1991, de 14 de marzo.

° Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Parlamento de Catalufia (articulo 1.2).

10 Ley 2/2001, de 11 de mayo, del Parlamento valenciano en una opcién que mantiene la posterior Ley
8/2010, de 23 de junio, de Régimen Local de la Comunidad Auténoma.
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atribuye personalidad juridica y remite a sus Estatutos, dentro de los limites que la Ley
establece, la fijacion de su ambito territorial, “su objeto y competencia, 6rganos de
gobierno y recursos, plazo de duracioén y cuantos otros extremos sean necesarios para su

funcionamiento™!!.

En la definicion ofrecida por el precepto destaca la concrecion de su objeto. Las
mancomunidades son entidades pensadas para la ejecucion en comun de una obra o la
prestacion de un servicio de titularidad municipal. Ahora bien, bajo la vigencia del
articulo 44 de la LBRL hemos asistido a un interesante proceso de ampliacion y
diversificaciéon del objeto propio de estas entidades, de tal forma que junto a las
mancomunidades que asumen la ejecucion en comun de obras o prestacion de un servicio
municipal, la mancomunidad “tradicional” en la calificacion que le otorgara en 1994 el
Ministerio para las Administracion Publica, se va a consolidar la denominada por este
mismo Ministerio como “evolucionada”, la abierta a “una pluralidad de fines que irdn
abordandose sucesivamente y que, mas bien, constituye un programa de futuras
realizaciones en el que se pone de manifiesto una voluntad politica de declinar
competencias municipales para ir configurando, a través de la asociacioén voluntaria, un
nuevo ente local supramunicipal que asuma no solo la prestacion de los servicios
municipales minimos u obligatorios, sino también competencias vinculadas, en tltimo
término, al desarrollo econdmico y social del territorio”. Unos fines delimitados, por lo
general, en términos absolutamente amplios y genéricos en ambitos de importantes
competencias autondmicas, como la sostenibilidad medioambiental, la ordenacion del
territorio, urbanismo, vivienda, sanidad, educacion, deportes, infraestructuras,
urbanismo, vivienda, u ordenacion del territorio, en suma, el desarrollo econémico y
social del territorio. Esta mancomunidad terminaré contando con el respaldo de las Leyes
autondémicas —no puede olvidarse que las Comunidades Autéonomas disponen de
importantes competencias en la materia-, que la van a reconocer bajo calificativos

diversos, mancomunidades “integrales”, de “interés” o “ambito comarcal”,
M b

! Asi en el apartado 2° se dispone que “en todo caso, los 6rganos de gobierno seran representativos de los
ayuntamientos mancomunados”. Y en el 3° que “el procedimiento de aprobacion de los estatutos de las
mancomunidades se determinara por la legislacion de las comunidades auténomas y se ajustard, en todo
caso, a las siguientes reglas: a) La elaboracion corresponderd a los concejales de la totalidad de los
municipios promotores de la mancomunidad, constituidos en asamblea. b) La Diputacion o Diputaciones
provinciales interesadas emitiran informe sobre el proyecto de estatutos. ¢) Los Plenos de todos los
ayuntamientos aprueban los estatutos”.
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“comunitario”, o “general”!2. Si bien sus definiciones y regulaciones varian, se trata, en
todos los casos, de mancomunidades concebidas como cauce para una cooperacion
destinada, en ultimo, a la satisfaccion de los intereses generales de su poblacion. Aunque
la reforma del régimen local efectuada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la Administracion local, quiso reconducir el objeto
de estas mancomunidades obligdndolas a una adaptacion de sus estatutos a lo dispuesto
en el citado articulo 44 de la LBRL, de tal modo que estuvieran ‘“orientadas
exclusivamente a la realizacion de obras y la prestacion de los servicios publicos que sean
necesarios para que los municipios puedan ejercer las competencias o prestar los
servicios” enumerados en los articulos 25 y 26 de la LBRL', la interpretacion efectuada
por las Comunidades Auténomas de esta prevision, en términos que ahora no puedo
desarrollar, hard que, como expuse en trabajos anteriores (2016), la reforma fracase,
encontrando esta mancomunidad evolucionada un nuevo reconocimiento normativo en la
Ley 21/2018, de 16 de octubre, de Mancomunidades de Valencia que, en la que constituye
una importante novedad en nuestro ordenamiento, las define en su articulo 2.2 como
“entidades locales territoriales”. Este tipo de Mancomunidad ademas, bajo la
denominacién de “integral”, figura entre los “instrumentos de colaboraciéon con los
municipios de menor poblacidon o en riesgo de despoblacién” que se recogen en un
borrador de Anteproyecto de Ley de reforma de la LBRL que no sabemos qué suerte

correra, como parte del régimen propio de estos municipios que se pretende introducir.

En definitiva, la mancomunidad constituye, si atendemos a su nivel de implantacion y la
diversidad de fines a los que atiende, la mas importante de las entidades asociativas entre
los municipios de cuantas reconoce el ordenamiento vigente tanto a nivel estatal como
autonomico. Son, desde luego, muchas las razones que explican su éxito. La mas
relevante, quizds, el que, a diferencia de entidades surgidas desde otras instancias, sean
los municipios los que deciden sobre su creacion y determinan su objeto, facilitando la
prestacion de cada servicio, el ejercicio de cada competencia, en ese nivel adecuado a sus

propias caracteristicas y a las del espacio que les sirve de base. Ademas suponen una

12 Leyes, respectivamente, 17/2010, de Mancomunidades y entidades locales menores de Extremadura
7/1999, de Administracion Local de Aragoén), 21/2018, de 16 de octubre, de Mancomunidades de la
Comunidad valenciana, y 1/1998, de Régimen local y 7/2013, de Ordenacion, Servicios y del Territorio de
Castilla-Ledn.

13 Disposicion transitoria undécima.
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buena alternativa a la fusién de municipios con niveles muy bajos de poblacion y también
una opcion idonea para la prestacion conjunta de determinados servicios en grandes areas
urbanas. No obstante, y junto a sus innegables fortalezas, es preciso, igualmente, dejar
constancia de algunas de sus debilidades. En este sentido, debe apuntarse, en la linea ya
establecida por diferentes autores (Castillo, 2015; Zamora, 2013; Carbonell, 2012, Zafra,
2011), y por la propia FEMP, la conveniencia de una mejor definiciéon de su funcion en
relacion con la propia de las diputaciones. De otra parte, parece obligado también
reflexionar sobre si la regulacion vigente precisa de algunas modificaciones que
perfeccionen su régimen y logren una mejor adecuacion entre el Derecho y la realidad, lo
que quizas exija establecer las necesarias distinciones entre las mancomunidades
tradicionales y las evolucionadas, en cuyo ambito, a su vez, es probable que haya que
diferenciar entre las mancomunidades, segiin las califica ya alguna Ley, de “interés
general urbano” y las de “interés general rural”!'4, dado que los problemas y necesidades
de los territorios en los que se asientan unas y otras difieren notablemente, por lo que
debe serlo también, en la medida necesaria, su regulacion en ambitos como la
organizacion de la entidad, su régimen de funcionamiento, su objeto o su financiacion.
Estamos, en fin, ante una entidad que ha prestado y presta una importante contribucion a
la satisfaccion de las necesidades publicas, pero que se encuentra necesitada de algunas
reformas para poder seguir cumpliendo con este importante papel. Una reforma que
necesariamente habra de producirse en el contexto de una reflexién mas amplia sobre
coémo ha de ser el nivel intermedio de gobierno local, sobre la “propia razén de existir”
de cada una de las entidades que lo integran (Velasco Caballero, 2021), una de las

asignaturas pendientes de nuestra estructura territorial.
XVII. EVOLUCION DEL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS ESTATALES.

El art. 140 CE garantiza la autonomia de los municipios, y a ello se suma que el art. 142
CE sienta dos principios fundamentales relativos a la financiacion local (Casado, 2002):
primero, que las Haciendas locales deben disponer de los medios suficientes para el
desempefio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas

(suficiencia financiera local), y segundo, que se nutrirdn fundamentalmente de tributos

14 Concretamente, la Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacion, Servicios y Gobierno del territorio,
de Castilla y Leon (articulos 37-45).
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propios y de la participacion en los del Estado y las Comunidades Auténomas (Ramos,
2021) (principales fuentes de recursos para lograrlo). Por tanto, es cierto que nuestra
Constitucién no explicita la autonomia financiera local ni la consagra expresamente
(Martin, 2019); pero no es menos cierto que, de la conjugacién de los dos primeros
principios, autonomia local para la gestion de sus intereses y suficiencia financiera, puede
deducirse implicitamente que reconoce en cierta forma esa autonomia financiera local,
menor en el ambito de los ingresos y mayor en el de los gastos (Valenzuela, 2011 y

Sudrez, 2001).

De ahi que las Entidades Locales deban disponer de bastantes recursos econdmicos para
atender sus necesidades de gasto; si bien es cierto que no todos ellos han de ser recursos
propios, sino que sus dos principales fuentes de ingresos son precisamente, uno de tal
categoria, sus propios tributos, y otro que han de percibir tanto del Estado como de la
Comunidad Autéonoma a la que pertenecen, participando en su recaudacion tributaria.
Estas no son, por supuesto, sus unicas fuentes de financiacion, disponen de bastantes mas
recursos; pero si deberian ser las principales en cuanto al volumen recaudatorio que les
aporten, garantizando con ello su suficiencia financiera. Lo que, a su vez, implica una
limitacion o exigencia a la hora de disefar estatalmente y complementar
autondmicamente ese sistema de financiacion local; pues tanto el Estado como las
Comunidades Autonomas han de ser respetuosas con dicha suficiencia de recursos al

dictar las normas que lo regulan, haciéndola posible.

De esta forma, junto a los tributos propios de los que daremos cuenta en el siguiente
epigrafe, el otro recurso esencial seglin nuestra Constitucioén son la participacion en los
tributos del Estado (Marin-Barnuevo, 2007) y las Comunidades Autéonomas, respecto de
lo que la LHL (Aragonés, 2004) regula una cesion en cierto porcentaje del rendimiento
obtenido por el Estado con la recaudacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (2.1336%), el Impuesto sobre el Valor Anadido (2.3266%) y varios de los
Impuestos Especiales como Cerveza, Vino, Alcohol, Hidrocarburos, Tabaco...
(2.9220%) en favor de los municipios capitales de provincia o Comunidad Auténoma y
en los que su poblacion sea igual o superior a 75.000 habitantes. Ademas, dichos

municipios participaran en los tributos estales a través de un Fondo Complementario de
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Financiacidn, aplicando un indice de evolucion a la participacion que les correspondi6 en

el afio base-2004, primero de aplicacion del modelo actual.

Del mismo modo, el resto de municipios participaran también de dicho Fondo, pero
aplicandoseles un indice de evolucion algo distinto sobre la participacion que tuvieron en
ese afio base; no obstante lo anterior, cuando se trata de estos municipios que, ademas, se
consideran turisticos por tener una poblacion superior a 20.000 habitantes y el nimero de
viviendas de segunda residencia superior al nimero de viviendas principales, la forma de
calculo y reparto de esta participacion difiere igualmente. Por su parte, en el caso de las
provincias y al igual que los municipios, su participacion en el Fondo Complementario
de Financiacion se determina para cada ejercicio aplicando un indice de evolucion a la
que le correspondi6 en el afio base; ademas, los Presupuestos Generales del Estado
incluyen cada ejercicio un crédito para dar cobertura a las asignaciones que destinan para
el mantenimiento de sus centros sanitarios de caracter no psiquidtrico, determinandose

mediante la aplicacion del mismo indice de evolucion sobre la de 2004.
XVIII. Facultades de ingreso y gasto publico de los municipios
XVIII.1. Recursos financieros de los municipios

En nuestra Constituciéon encontramos una limitacion muy importante respecto de su
facultad para establecer y exigir sus propios tributos, dado que no se les reconoce
capacidad legislativa al no poder dictar normas legales; lo cual va a implicar una
reduccion considerable de aquella facultad, por la exigencia constitucional habitual del
cumplimiento con el principio de legalidad tributaria (Anibarro, 2000). Esto conlleva, en
primer lugar, que directamente no puedan crear sus propios tributos, sino que deben partir
para exigirlos de su previa regulacion legal estatal (la Ley de Haciendas Locales, LHL),
debiendo hacerlo cuando se trata de tributos de caracter obligatorio y, en el caso contrario,
pudiendo tomar la decision de aplicarlos cuando se trata de tributos potestativos; también
podran concretar, escoger, precisar, terminar de perfilar, elegir... entre las alternativas,
limites, opciones o aspectos no totalmente acotados del régimen juridico de sus tributos
mediante el Acuerdo de Ordenacion correspondiente; y finalmente, no hay limitaciones

para que puedan desarrollar la normativa legal en todos aquellos aspectos que no entren
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bajo la cobertura del principio de legalidad tributaria, y que no hayan sido regulados de

manera imperativa por su Ley de establecimiento.

La LHL en su Texto Refundido de 2004, es la norma que enumera y establece el régimen
juridico general de todos sus recursos financieros, partiendo de su art. 2.1: «La hacienda
de las entidades locales estard constituida por los siguientes recursos.

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.

b) Los tributos propios clasificados en tasas, contribuciones especiales e impuestos y los
recargos exigibles sobre los impuestos de las Comunidades Autonomas o de otras
Entidades Locales.

¢) Las participaciones en los tributos del Estado y de las Comunidades Autonomas.

d) Las subvenciones.

e) Los percibidos en concepto de precios publicos.

f) El producto de las operaciones de crédito.

g) El producto de las multas y sanciones en el ambito de sus competencias.

h) Las demas prestaciones de derecho publico».

En primer lugar, como modalidad de tributo propio local, debemos destacar de dicho
listado por su relevancia, que el impuesto s6lo es un recurso previsto legalmente para los
municipios, dado que el resto de Entidades Locales no disponen de esta facultad; siendo
los recursos tributarios provinciales las tasas y contribuciones especiales asi como un
recargo sobre el Impuesto sobre Actividades Economicas (IAE), los de las entidades
supramunicipales en general las tasas y contribuciones especiales mas, en el caso concreto
de las Areas Metropolitanas, un recargo sobre el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI),
y respecto de las entidades inferiores al municipio, son las Leyes de las Comunidades
Auténomas sobre Régimen Local las que determinan sus recursos, entre los que no

pueden tener cabida impuestos propios.

Dentro de los tributos propios municipales (Rubio, 2010 y Jiménez-Valladolid et. alt.,
2021) podemos diferenciar dos categorias como hemos visto, los de caracter obligatorio,
es decir, los que todo municipio de nuestro pais debe establecer y exigir necesariamente
por imposicion legal, y los potestativos, respecto de los cudles cada Corporacion local

tomard la decision de establecerlos y aplicarlos o, por el contrario, no exigirlos en su
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territorio; decision en el primer caso, que habrd de tomar a través del Acuerdo de
Imposicion que, junto al mencionado Acuerdo de Ordenacion, integrard la Ordenanza

Fiscal correspondiente.

Entre los primeros tenemos tres de los impuestos municipales, el IBI, el IAE y el Impuesto
de Vehiculos de Traccion Mecanica (IVTM), y como potestativos estan el Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO), el Impuesto sobre el Incremento de Valor
de los Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVTNU) y, donde existen, el Impuesto sobre
Cotos de Caza y Pesca (ICCP), este ultimo regulado en una norma diferente (Texto
Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de Régimen Local) como
vestigio de un sistema anterior al de la vigente LHL, mas por supuesto todas las
contribuciones especiales y tasas locales. Muy sintéticamente, veamos sobre qué recae

cada uno de ellos:

- IBI: grava el valor de los bienes inmuebles a través de su propiedad, de la
titularidad de los derechos reales de usufructo o superficie, o de una concesion
administrativa sobre los mismos o sobre los servicios publicos a que estén afectos.

- TAE: su hecho imponible estd constituido por el mero ejercicio, en territorio
nacional, de actividades empresariales, profesionales o artisticas, se ejerzan o no
en local determinado y se hallen o no especificadas en las tarifas del impuesto.

- IVTM: grava la titularidad de los vehiculos de traccion mecanica aptos para
circular por las vias publicas, cualquiera que sea su clase y categoria.

- ICIO: su hecho imponible est4 constituido por la realizacion, dentro del término
municipal, de cualquier construccidn, instalacion u obra para la que se exija
obtener la correspondiente licencia, se haya obtenido o no, o para la que se exija
presentar una declaracion responsable o comunicacion previa.

- IIVTNU: grava el incremento de valor que experimentan los terrenos urbanos y
que se ha puesto de manifiesto como consecuencia de la transmision de su
propiedad o de la constitucion o transmision de cualquier derecho real de goce,
limitativo del dominio, sobre dichos terrenos.

- ICCP: grava el aprovechamiento de los cotos privados de caza y pesca, cualquiera

que sea la forma de explotacion o disfrute de dichos aprovechamientos.
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- Contribuciones especiales: su hecho imponible esta constituido por la obtencion
de un beneficio o de un aumento en el valor de los bienes del sujeto pasivo, como
consecuencia de la realizacion de obras publicas o del establecimiento o
ampliacion de servicios publicos.

- Tasas: gravan la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio
publico local, asi como la prestacion de servicios publicos o la realizacion de
actividades administrativas de competencia local que se refieran, afecten o

beneficien de modo particular a los sujetos pasivos.
XVIIIL.2. Endeudamiento y presupuesto municipal

Por su parte, en relacion con el posible endeudamiento municipal, de entrada hay un
criterio constitucional basico aplicable a todas las Administraciones publicas de nuestro
pais, al sostener su art. 135.1 que todas ellas debieran adecuar sus actuaciones al principio
de estabilidad presupuestaria (situacion de equilibrio o superavit estructural); a lo que se
afiade para las Entidades Locales (Sanchez, 2017), de manera mucho mas estricta, que
¢éstas deben presentar equilibrio presupuestario necesariamente. Ello no significa, desde
luego, que no puedan contraer crédito publico (Mufoz et. alt., 2001), puesto que la LHL
lo permite al admitir que puedan hacerlo en todas sus modalidades (corto y largo plazo,
operaciones financieras de cobertura y gestion del riesgo del tipo de interés y del tipo de
cambio), eso si, sujetas al principio de prudencia financiera (conjunto de condiciones que
deben cumplir para minimizar su riesgo y coste); sino que podran hacerlo, pero
respetando ciertos requisitos y limitaciones para llevar a cabo algunas de ellas (De la
Hucha, 2010), como por ejemplo, precisar de la autorizacion del Ministerio de Hacienda
cuando se formalicen en el exterior o con entidades financieras no residentes en Espafia,
o cuando se instrumenten mediante emisiones de deuda publica o cualquier otra forma de

apelacion al crédito publico.

Junto a lo anterior, el mismo art. 135.3 CE establece el llamado principio de automatismo
en el servicio de la deuda, aplicable de nuevo a todas las Administraciones publicas,
también las locales; cuando exige, en primer lugar, que los créditos para satisfacer los
intereses y amortizar su capital han de entenderse incluidos siempre en el estado de gastos

del Presupuesto de dicha Entidad, gozando ademéas su pago de prioridad absoluta sobre
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cualquier otro gasto previsto en él, y no pudiendo enmendarse o modificarse dichos
créditos presupuestarios mientras se ajusten a la norma de emision de esa deuda.

Precisamente, respecto de los Presupuestos Generales de las Entidades Locales como los
califica la LHL, expresion cifrada, conjunta y sistematica de las obligaciones que, como
maximo, pueden reconocer la Entidad y sus organismos auténomos, y de los derechos
que prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio, asi como de las previsiones de
ingresos y gastos de las sociedades mercantiles cuyo capital social pertenezca
integramente a la Entidad Local correspondiente; el ejercicio presupuestario coincidird
con el afio natural, y a ¢l se imputaran los derechos liquidados en el ejercicio, cualquiera
que sea el periodo del que deriven, asi como las obligaciones reconocidas durante dicho
ejercicio. Por tanto, estd integrado por el Presupuesto de la propia Entidad, los de sus
organismos auténomos dependientes de ella, y los estados de prevision de gastos e
ingresos de las sociedades mercantiles cuyo capital social pertenezca integramente a la
Entidad Local; debiendo atender al cumplimiento del principio de estabilidad

presupuestaria ya mencionado.

Cada uno de ellos habra de contener los estados de gastos, en los que se incluirdn con la
debida especificacion los créditos necesarios para atender al cumplimiento de las
obligaciones; los estados de ingresos, en los que figuraran las estimaciones de los distintos
recursos econdmicos a liquidar durante el ejercicio y, junto a ello, las bases de ejecucion
del Presupuesto (Calvo, 2008), que contendran la adaptacion de las disposiciones
generales en materia presupuestaria a la organizacion y circunstancias de la propia
Entidad, asi como aquellas otras necesarias para su gestion, estableciendo las
prevenciones se consideren oportunas o convenientes para la mejor realizacion de los

gastos y recaudacion de los recursos.

A este Presupuesto General se unirdn como anexos, los planes y programas de inversion
y financiacion cuatrienales; los programas anuales de actuacion, inversiones y
financiacion de las sociedades mercantiles de cuyo capital social sea titular Unico o
participe mayoritario la Entidad Local; el estado de consolidacion del presupuesto de la
propia Entidad con el de todos los Presupuestos y estados de prevision de sus organismos
autonomos y sociedades mercantiles, y el estado de prevision de movimientos y situacion

de la deuda, comprensiva del detalle de operaciones de endeudamiento pendientes de
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reembolso al principio del ejercicio, de las nuevas operaciones previstas a realizar a lo
largo del ejercicio, y del volumen de crédito al cierre del ejercicio econémico con
distincion de operaciones a corto plazo, largo plazo, de recurrencia al mercado de
capitales y realizadas en divisas o similares, asi como de las amortizaciones que se prevén

realizar durante el mismo ejercicio.
XIX. CAMBIOS EN LA AGENDA LOCAL

En las ultimas décadas los Gobiernos locales, en Espafia como en casi todo el mundo, han
asumido nuevas funciones y nuevos servicios a proveer. Los Ayuntamientos se han visto
obligados a generar toda una serie de dindmicas nuevas, que incluian la gestion de
procesos complejos, con el objeto de afrontar los nuevos retos que le plantea la sociedad
y que les demandan en forma creciente los ciudadanos y que obligaron en el caso espafiol

a acentuar la vertiente politica de éstos

Partimos desde la centralidad de un Estado, en el periodo predemocratico, que habia
relegado a los gobiernos locales a meros ejecutores de politicas adoptadas en otros niveles
de decision. Por eso, en un primer momento al inicio de periodo democratico, suplir la
carencia de infraestructuras de todo tipo y establecer o extender la prestacion de servicios
se habian convertido en los ejes prioritarios de la gestion politica y técnica. Pero, con
posterioridad, hemos asistido a una ampliacion de las competencias locales, formal o
informalmente asumidas con independencia del marco legal, pero que eran demandadas

por la poblacion.

Y es que, en efecto, si primigeniamente se concentraban en los servicios de
mantenimiento urbano, como los acueductos, el alcantarillado, la pavimentacion, la
salubridad, el alumbrado de calles, el transito vehicular, la recoleccion de residuos, el
mantenimiento de parques y cementerios y la habilitacion de mercados. Luego se
sumaron los servicios sociales, como la salud, la educacion, la cultura, las politicas de
promocién comunitaria, y, tltimamente, el cuidado del medio ambiente, la promocion del
desarrollo econémico y la seguridad ciudadana. Las prioridades, sin olvidar las tareas

anteriores, se centran en el empleo, la economia local y el bienestar de la ciudadania.
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Sin embargo, las estructuras administrativas de las que estaban dotados los municipios
no eran suficientes para abordar estas nuevas tareas, muchas de las cuales requerian un
planteamiento que iba mas alla del mero ejercicio de potestades administrativas y de la
mera administracion de derechos propia de etapas anteriores, y ahi se ha detectado un
cierto déficit que todavia no se ha superado totalmente dadas las remoras que la rigidez
de nuestro servicio civil impone que dificulta una gestion agil para dar respuestas a
cuestiones que exigen rapidez en la toma de decisiones y en la ejecucion de las politicas

publicas.

XX. ADOPCION DE NUEVAS MODALIDADES DE GESTION DE LOS
SERVICIOS PUBLICOS

El art. 85.2 LBRL distingue entre las formas directas e indirectas de gestion de los

servicios publicos de competencia local.

Respecto de las primeras, debe distinguirse segin que la gestion se realice por la propia
entidad local o por una entidad institucional personificada creada por aquélla. A su vez,
ésta puede tener forma juridico-publica o juridico-privada de personificacion. Son
entidades de Derecho publico mediante las que las entidades locales gestionan
directamente los servicios publicos de su competencia los organismos autdnomos locales
(cuyo régimen juridico es, en lo sustancial, igual al de las entidades locales) y las
entidades publicas empresariales locales (que, con cardcter general, se someten al
Derecho privado en su trafico juridico externo). En cuanto a las entidades de Derecho
privado utilizadas instrumentalmente por las entidades locales para la gestion directa de
sus servicios, el art. 85.2 LBRL menciona solo a las sociedades mercantiles locales cuyo
capital social sea de titularidad publica, habiéndose suscitado la cuestion de si subsiste o
no la posibilidad de que la gestion directa se lleve a cabo por fundaciones publicas locales
(posibilidad prevista por los arts. 85 ss. RSCL y que podria hallar cobertura en el art. 8.4
de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones, en cuya virtud “[l]as personas
Jjuridico-publicas tendran capacidad para constituir fundaciones, salvo que sus normas

reguladoras establezcan lo contrario”).
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Con la finalidad de cumplir los objetivos en materia de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera establecidos por la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, la Ley
27/2013 establecid que las entidades locales solo podran hacer uso de las entidades
publicas empresariales locales y de las sociedades mercantiles locales cuando quede
acreditado, mediante memoria justificativa elaborada al efecto, que resultan mas
sostenibles y eficientes que la gestion por la propia entidad local o por organismo
autonomo local, para lo que se deberan tener en cuenta los criterios de rentabilidad

econdémica y recuperacion de la inversion.

En cuanto a la gestion indirecta, el art. 85.2 LBRL se remite a las distintas formas
previstas para el contrato de gestion de servicios publicos en el hoy derogado texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre (TRLCSP), remision que en la actualidad debe
entenderse hecha a la vigente Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014
(LCSP).

El TRLCSP preveia, siguiendo el modelo iniciado con la Ley de Contratos del Estado de
1965, cuatro modalidades del contrato de gestion de servicios publicos: (i) la concesion,
por la que el empresario gestionara el servicio a su propio riesgo y ventura; (ii) la gestion
interesada, en cuya virtud la Administracion y el empresario participardn en los resultados
de la explotacion del servicio en la proporcion que se establezca en el contrato; (iii) el
concierto con persona natural o juridica que venga realizando prestaciones andlogas a las
que constituyen el servicio publico de que se trate; y (iv) la sociedad de economia mixta
en la que la Administracion participe, por si o por medio de una entidad publica, en
concurrencia con personas naturales o juridicas. Ello al margen de la forma de gestion
indirecta en el ambito local constituida por la cooperativa cuyo capital social solo

parcialmente pertenezca a la Entidad (art. 104 TRRL)".

> También estaba prevista en el ambito local, como forma indirecta de gestion, el arrendamiento de
servicios previsto por los arts. 95.2 TRRL y 138-141 RSCL (el primero de ellos disponia que “[s]olo podran
ser objeto de arrendamiento los servicios cuya instalacion se haya hecho directamente por la Corporacion,
o0 que sea propiedad de ésta”). Debe entenderse, sin embargo, que tal figura desaparecio con la derogacion
del art. 95.2 TRRL por la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico.
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La LCSP ha modificado sustancialmente, por influencia de las Directivas comunitarias

em materia de contratacion publica'®, el modelo anterior.

Ante todo, ha desaparecido, como contrato administrativo tipico, el contrato de gestion
de servicios publicos, lo que con seguridad se debe al escaso peso de la nocioén de
servicios publicos en el ambito comunitario europeo, debida, a su vez, a la dificultad (por
no decir imposibilidad) de que las diversas tradiciones juridicas que confluyen en tal
ambito lleguen a puntos de acuerdo sobre una nocidn tan relevante y tan lastrada por su
carga ideoldgica, lo que ha determinado que el Derecho europeo se haya mostrado, en
general, sumamente refractario a la incorporacion de tal nocioén y a la asociacion a la

misma de un conjunto nutrido de efectos juridicos.

En la actualidad, las formas de gestion indirecta de servicios publicos previstas por la
LCSP (a las que debe entenderse hecha la remision contenida en el art. 85.2 LBRL) son

las siguientes:

-La concesion de servicios, caracterizada por el art. 15.1 LCSP como el contrato “en cuya
virtud uno o varios poderes adjudicadores encomiendan a titulo oneroso a una o varias
personas, naturales o juridicas, la gestion de un servicio cuya prestacion sea de su
titularidad o competencia, y cuya contrapartida venga constituida bien por el derecho a
explotar los servicios objeto del contrato o bien por dicho derecho acompariado del de
percibir un precio”. Es de esencia a la concesion de servicios (art. 15.2 LCSP) la
transferencia al concesionario del riesgo operacional en la explotacion, el cual, conforme
al art. 14.4, ha de abarcar el riesgo de demanda o el de suministro, o ambos. Afiade este
ultimo precepto que se considerara que el concesionario asume un riesgo operacional
“cuando no esté garantizado que, en condiciones normales de funcionamiento, el mismo
vaya a recuperar las inversiones realizadas ni a cubrir los costes en que hubiera
incurrido como consecuencia de la explotacion de las obras que sean objeto de la

concesion. La parte de los riesgos transferidos al concesionario debe suponer una

16 Fundamentalmente, la Directiva 2014/23/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero
de 2014, relativa a la adjudicacion de contratos de concesion, y la Directiva 2014/24/UE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica y por la que se deroga la

Directiva 2004/18/CE.
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exposicion real a las incertidumbres del mercado que implique que cualquier pérdida

potencial estimada en que incurra el concesionario no es meramente nominal o

desderniable”.

En la figura de la concesion de servicios se comprende la concesion de servicios publicos,
respecto de la que la LCSP contiene diversas previsiones especificas: (i) art. 284.2:
necesidad de que, con caracter previo a la contratacion, se haya establecido el régimen
juridico del servicio publico, que declare expresamente que la actividad de que se trata
queda asumida por la Administracion respectiva como propia de la misma, determine el
alcance de las prestaciones en favor de los administrados, y regule los aspectos de caracter
juridico, econdémico y administrativo relativos a la prestacion del servicio; (ii) art. 285.1,
ultimo parrafo, que, en relacion con el contenido minimo de los pliegos de clausulas
administrativas particulares y de prescripciones técnicas, formula la salvedad de lo
prevenido por la normativa que configura el régimen juridico del servicio publico exigida
por el articulo 284.2; (iii) art. 287.2: conservacion por la Administracion de los poderes
de policia necesarios para asegurar la buena marcha del servicio publico; y (iv) art. 293.1,

que habilita el secuestro o intervencion del servicio publico en determinados supuestos.

-El contrato de servicios, definido por el art. 17 LCSP como aquel “cuyo objeto son
prestaciones de hacer consistentes en el desarrollo de una actividad o dirigidas a la
obtencion de un resultado distinto de una obra o suministro, incluyendo aquellos en que
el adjudicatario se obligue a ejecutar el servicio de forma sucesiva y por precio unitario”.
El criterio distintivo entre concesiones de servicios y contratos de servicios no es, pues,
el objeto, sino la transferencia o no, respectivamente, al contratista del riesgo operacional,
en los términos antes expuestos, de modo que sera el concreto entramado obligacional
previsto para cada contrato el que permita su calificacion como concesion de servicios o

contrato de servicios.

El contrato de servicios puede tener por objeto la prestacion por el contratista de servicios
publicos. Tal es el caso, en particular, de “los contratos de servicios que conlleven
prestaciones directas a favor de la ciudadania” a los que se refiere el art. 312 LCSP,
respecto de los que el Preambulo de ésta sefiala que "se ha introducido un articulo, el

312, en el que se recogen las normas especificas del antiguo contrato de gestion de
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servicios publicos relativas al régimen sustantivo del servicio publico que se contrata y
que en la nueva regulacion son comunes tanto al contrato de concesion de servicios
cuando éstos son servicios publicos, lo que sera el caso mas general, como al contrato
de servicios, cuando se refiera a un servicio publico que presta directamente el
empresario al usuario del servicio". Dicho art. 312 contiene, en sintesis, las siguientes
previsiones especificas relativas a tales contratos de servicios: (i) exigencia de que, antes
de proceder a la contratacion, se halle establecido el régimen juridico del servicio; (ii)
obligaciones del contratista en materia de continuidad del servicio, garantia a los
particulares de su derecho de utilizacion en las condiciones establecidas, cuidado del buen
orden del servicio, indemnizacion de dafios causados a terceros salvo que sean imputables
a la Administracion y entrega de las obras o instalaciones a que esté obligado con arreglo
al contrato en el estado de conservacion y funcionamiento adecuados; (iii)
inembargabilidad de los bienes afectos a los servicios (prevision comun a todas las
concesiones de servicios); (iv) posibilidad de secuestro o intervencion del servicio; (v)
conservacion por la Administracion de los poderes de policia necesarios; y (vi) resolucion
del contrato, ademas de por las causas generales de resolucion de los contratos de
servicios, por rescate, supresion de la explotacion o secuestro o intervencion por un plazo

superior al establecido.

-La concesion de obras, definida por el art. 14.1 LCSP como “un contrato que tiene por
objeto la realizacion por el concesionario de algunas de las prestaciones a que se refiere
el articulo anterior, incluidas las de restauracion y reparacion de construcciones
existentes, asi como la conservacion y mantenimiento de los elementos construidos, y en
el que la contraprestacion a favor de aquel consiste, o bien unicamente en el derecho a
explotar la obra en el sentido del apartado cuarto siguiente, o bien en dicho derecho
acompariado del de percibir un precio”. Es de esencia a la concesion de obras la
transferencia al concesionario del riesgo operacional en la explotacion, en los términos

expuestos a proposito de la concesion de servicios.

La actividad de explotacion de la obra (constitutiva, junto a su construccion, del objeto
del contrato de concesion de obras) puede consistir, materialmente, en la prestacion de un
servicio publico, lo que obliga a distinguir entre una y otra figura. Partiendo de que

pueden coexistir ejecucion de obras y prestacion de servicios tanto en las concesiones de
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obras como en las de servicios, la calificacion del contrato de que se trate como incurso
en una u otra figura concesional dependera de cudl sea el objeto principal del contrato: la
obra a ejecutar o el servicio a prestar. Asi lo dispone expresamente el art. 20.1 de la
Directiva 2014/23/UE, concorde con su Considerando 29. Y asi debe inferirse también
del art. 18 LCSP, por mas que el mismo no contempla expresamente, no obstante su
casuistica formulacion, el caso de un contrato mixto que contenga prestaciones
correspondientes a concesiones de obras y de servicios. Todo ello sobre la base de que
la calificacion determinara el régimen juridico aplicable a la preparacion y adjudicacion
(articulo 18.1, tercer parrafo, LCSP), mientras que, por lo que atafie a los efectos,
cumplimiento y extincion, se estara a lo previsto en el pliego de clausulas administrativas

particulares en aplicacion del criterio de la acumulacion (art. 122.2 LCSP).

-Los contratos administrativos especiales previstos por el art. 25.1.b) LCSP (“contratos
declarados asi expresamente por una Ley, y aquellos otros de objeto distinto a los
expresados en la letra anterior, pero que tengan naturaleza administrativa especial por
estar vinculados al giro o trdfico especifico de la Administracion contratante o por
satisfacer de forma directa o inmediata una finalidad publica de la especifica

competencia de aquella”).

-Las sociedades de economia mixta previstas por la Disposicion adicional vigésima
segunda LCSP, cuyo apartado 1 establece que “[1]as concesiones de obras y de servicios
podran adjudicarse directamente a una sociedad de economia mixta en la que concurra
mayoritariamente capital publico con capital privado, siempre que la eleccion del socio
privado se haya efectuado de conformidad con las normas establecidas en esta Ley para
la adjudicacion del contrato cuya ejecucion constituya su objeto, y siempre que no se
introduzcan modificaciones en el objeto y las condiciones del contrato que se tuvieron en
cuenta en la seleccion del socio privado”. En este caso coexisten (i) la relacion juridico-
privada que se traba entre el accionista publico y el privado en el seno de la sociedad
mixta y (ii) la relacion juridico-administrativa que se establece entre la entidad local y la
sociedad, que serda la propia de la concesion adjudicada a ésta. La opcion por la sociedad
de economia mixta como instrumento de gestion de los servicios publicos permite a la
entidad local un mayor control sobre los términos en los que tiene lugar ésta (pues al

control externo inherente a su posicion de Administracién concedente se suma el control
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interno resultante de su condicion de accionista mayoritario), pero tiene la contrapartida
del necesario desembolso inicial para adquirir tal condiciébn (por mas que no es
infrecuente que la aportacion local sea en especie, como, por ejemplo, la de los terrenos
que constituirdn el soporte material para la gestion del servicio publico por la sociedad de

economia mixta).

Al margen de lo prevenido por el art. 85.2 LBRL, los servicios publicos locales pueden
prestarse también por medio de formulas de gestion compartida, como consorcios,
mancomunidades u otras, e igualmente mediante los convenios y encomiendas de gestion
a los que se refiere, para excluirlos de su &mbito de aplicacion, el art. 6 LCSP.

Adviértase, asimismo, que existen relevantes servicios publicos gestionados por empresas
privadas al amparo de figuras no contractuales, a los que se alude (sobre la base de las
afirmaciones contenidas en los Considerandos 13 y 54 de la Directiva 2014/23/UE), en
el apartado IV del Predmbulo, en el articulo 11.6 y en la Disposicion Adicional
Cuadragésima Novena de la LCSP, previsiones que refieren dicha posibilidad a la
prestacion de "servicios sociales" o "servicios a las personas" (los cueles pueden ser
servicios publicos). En concreto, el citado art. 11.6 dispone que “[qlueda excluida de la
presente Ley la prestacion de servicios sociales por entidades privadas, siempre que esta
se realice sin necesidad de celebrar contratos publicos, a través, entre otros medios, de
la simple financiacion de estos servicios o la concesion de licencias o autorizaciones a
todas las entidades que cumplan las condiciones previamente fijadas por el poder
adjudicador, sin limites ni cuotas, y que dicho sistema garantice una publicidad

suficiente y se ajuste a los principios de transparencia y no discriminacion”.

Por ultimo, debe ponerse de relieve que, no obstante el relevante margen de apreciacion
con el que cuentan las entidades locales para elegir la forma de prestacion de los servicios
publicos de su competencia, las mismas han de respetar en todo caso, como recuerda el
art. 85.2 LBRL, lo dispuesto en el articulo 9 del Estatuto Basico del Empleado Publico,
aprobado por Ley 7/2007, de 12 de abril, en lo que concierne al ejercicio de funciones
que corresponden en exclusiva a funcionarios publicos (precepto cuyo apartado 2 reserva
aaquéllos “el ejercicio de las funciones que impliquen la participacion directa o indirecta
en el ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses generales

del Estado y de las Administraciones Publicas”).
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XXI. AMBITOS DE LA GESTION LOCAL QUE EXPERIMENTARON
CAMBIOS IMPORTANTES

Los gobiernos locales en Espafia, a lo largo de estos ultimos cuarenta anos, puede
resumidamente advertirse han experimentado cambios que pueden resumirse en tres

grandes areas.

La primera de ellas tiene que ver con su area de intervencion, y la ampliacion de la agenda
local a la que antes nos referiamos, que han implicado un nuevo rol del gobierno local
cémo un actor politico en el nivel territorial con un papel promotor que abandona la
actitud victimista y de horizonte limitado, que pasa por denunciar la insuficiencia
financiera y la limitacion competencial, y progresivamente va imponieno una vision que
pasa por la generacion de un ambiente favorable a la cooperacion de todos los agentes
ubicados en la localidad, que favorezca un capital social con suficiente capacidad de
adaptacion para afrontar los retos de un entorno cambiante, y que acometa proyectos que

crean ciudad.

La segunda, relativa a la profundizaciéon del municipio como espacio democratico, que se
ha traducido en la concepcion del municipio cémo un espacio de encuentro y compromiso
ciudadano que se plasma en la definicion de los objetivos prioritarios en esa nueva
gobernanza que concibe la ciudad como una construccion compartida de todos y que, por
tanto, implica concebir la participacién como un cambio de paradigma consistente en
preguntar menos qué es lo que debe hacer el gobierno local por la ciudad, y participar

mas en las respuestas a qué se puede hacer entre todos por la ciudad.

La tercera, relativa a su fortalecimiento institucional que, aun cuando todavia presenta
déficits como se ha apuntado, se ha manifestado en las mayores capacidades de éstos
construidas a lo largo de estos afios, o al menos de una parte de los mismos, ya que una
gran parte sigue necesitando de politicas de asistencia activas, que se ha revelado de
forma inequivoca en cuestiones tales como la relativa rapidez a la que estamos asistiendo
en los procesos de transformacion digital en marcha, su actuacion en marcos estratégicos,

su capacidad de planificacion, su actividad de concertacion, las innovaciones introducidas
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en la organizacion y gestion de las politicas publicas en la legislacion de las CCAA sobre

régimen local (a titulo de ejemplo el Gerente en la legislacion catalana), etc.

No obstante, en la actualidad, aparecen ciertos déficits que aconsejan una reflexion sobre
el papel de estos en los nuevos escenarios que se abren en este tiempo y la redefinicion

de sus marcos organizativos y de gestion.
XXII. CONCLUSIONES.

El punto de llegada es, tras cuatro décadas de este proceso descentralizador, un sistema
de Gobierno y Administracion local construido sobre tres pilares: primero, centralidad
del municipio en el conjunto del sistema local (y, en consecuencia, complementariedad o
vicarialidad de las entidades locales supramunicipales: provincias, islas, comarcas);
segundo, autonomia de todas las entidades locales territoriales con importantes poderes
de gasto; y tercero, legitimidad democratica —con distintos grados- de todas las entidades

locales territoriales.

Ademas, es un sistema de gobierno que, por su caracter bifronte, no se define por entero
por el Estado, sino que las Comunidades Auténomas, sobre todo a partir de los nuevos
Estatutos de Autonomia de 2006-2007, participan de forma creciente en su configuracion

y definicion

Tras cuarenta afos de proceso descentralizador la organizacion del sistema municipal es
heterogénea atendiendo al tamafio de la poblacion o a su especial relevancia y
complejidad. A grandes rasgos se pueden distinguir los siguientes sistemas organizativos
municipales: el primero, el que podemos denominar régimen comun en el que se
encuentran enclavados la mayoria de los municipios del pais exceptuando los que se diran
a continuacién y que se expresa en un régimen claramente presidencialista con una
importancia destacada de la figura del Alcalde que comparte con el Pleno facultades
ejecutivas y que se somete al control y fiscalizacion de éste; un segundo, correspondiente
al régimen de organizacion de los municipios de gran poblacion, dirigido a aquellos con
mas de 75.000 habitantes o que presentan circunstancias economicas, sociales, historicas

o culturales especiales, y en el que se acentu6 a partir de 2003 una organizacidén municipal
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mas apegada a los sistemas parlamentarios de gobierno profundizando en la distincion
organo ejecutivo (Alcalde) y 6rgano deliberante y de control (Pleno); en tercer lugar, es
preciso sefialar a Madrid y Barcelona, las ciudades mas populosas del territorio nacional,
que gozan de un régimen particular regulado por normas legales especificas; y, por
ultimo, el régimen de concejo abierto, en el que los pequefios municipios y las entidades
de ambito territorial inferior al municipio que no alcanzan un niimero significativo de
habitantes se rigen por un sistema asambleario: la asamblea vecinal, que hace las veces

de pleno del ayuntamiento siendo el Alcalde elegido directamente por los vecinos.

Lo cierto, sin embargo, es que nuestro modelo o forma de Gobierno local se ha
transformado significativamente desde la aprobacion del texto constitucional. Esta
afirmacion, que en principio podria parecer excesivamente concluyente, no es sino un fiel
reflejo de lo acontecido en las tres ultimas décadas. Y, ademas, esta transformacion no
puede calificarse simplemente de nominal, sino que, mucho mas all4, la misma podria
decirse que es conceptual y que afecta al arquetipo del gobierno y administracion
municipal. Comenzé en 1999, con la reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril y la propia
Carta Municipal de Barcelona, tuvo un segundo capitulo de enorme importancia con la
denominada Ley de Modernizacion del Gobierno local en el contexto del denominado
Pacto Local en 2003 y, finalmente y si salvamos otras reformas puntuales de la
legislacion local, ha tenido su tercer episodio en 2013 en un contexto, marcado por la
crisis econdmica, que ha sido determinante para que ésta ultima transitase en una
direccidn distinta a las dos anteriormente mencionadas que respondian, como hasta ahora

habia acontecido, al reforzamiento del poder local.

El problema es que esa evolucion normativa, con independencia de la direccion de los
cambios efectuados, no ha ido acompafiada ni de una reflexion suficiente sobre el sistema
competencial local, ni tampoco, se diga lo que diga, sobre la organizacién local, ni
tampoco sobre el sistema de direccion politica y directiva de nuestros Gobiernos locales.
Son otros los motivos que, en cada caso concreto, han orientado las reformas emprendidas
y no el definitivo encaje constitucional de esta pieza esencial en el sistema de
Administraciones publicas de nuestro Estado y la recomposicion de ésta para hacer frente
a los retos que la prestacion de servicios publicos, las transformaciones globales incluida

la digital y el desarrollo sostenible presentan en la actualidad. Ni siquiera en un cambio
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integral del modelo de financiacion local que, a pesar de haber sufrido ciertas
modificaciones sefialadas, sigue respondiendo en ultima instancia a una vision en cierta
forma paternalista y tutelante del papel desempefiado por los Gobiernos locales, en tanto
que no termina de reconocerse y garantizarse su “mayoria de edad” en cuanto al
establecimiento y disposicion de sus recursos financieros; si bien es cierto que, en mayor
medida, se consagra su autonomia de gastos, aunque con la exigencia de equilibrio

presupuestario que no se impone al Estado ni a las Comunidades Auténomas.

De otro lado, y con relacion a la planta local, si no es posible abordar una racionalizacion
mas decidida del mapa municipal dada la tradicional y enraizada tradicion espafiola y las
necesidades derivadas de la despoblacion y del fortalecimiento de los espacios rurales, es
preciso deslindar de forma mas acertada lo que pueda significar la representacion de los
intereses de las comunidades locales con la efectiva atribucion a éstas de competencia
para la prestacion de los servicios urbanos, ambientales, de promocion y desarrollo del
territorio, etc... que hoy demanda una sociedad competitiva y en pleno desarrollo como
la sociedad espanola. Este principio de diversidad, ademas, ha de plasmarse por tanto no
solo en el régimen organizativo como acontecid en la Ley de Modernizacion del Gobierno
Local, sino también, y me parece al menos igual de relevante, en el esquema competencial
lo que, en el fallido intento de 2013, ha sido la ultima solucion propugnada, bien que con
graves carencias y cuyo resultado final ha sido desactivado en gran medida por el Tribunal

Constitucional.

Otros de los retos a los que se enfrenta la situacion del régimen local en Espaiia es el que
se refiere a la articulacion del nivel intermedio de gobierno, pues las diferentes entidades
existentes no siempre parecen encontrar su sentido y el papel que les corresponde. Es
necesario determinar que entidades surgidas de una asociacion de municipios han de
existir en cada territorio autonémico y para la satisfaccion de qué fines, de forma que se
eviten duplicidades innecesarias. Un reto dificil, pues se encuentra con el caracter
indisponible de la provincia, aunque obligado en aras de una mejor satisfaccion de los
intereses generales. En ese contexto, resultard mas facil el debate sobre la definicion y
clases de mancomunidades existentes, las auténticas protagonistas de la
supramunicipalidad en Espafia, precisadas, no obstante, de una reforma que adecte el

Derecho a la realidad y las dote de una mejor regulacion.
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