RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

EMBID IRUJO, Antonio: La Potestad Regla-
mentaria de las Entidades Locales, Tustel,
Madrid, 2010, 199 pags.

Los estudios sobre la potestad regla-
mentaria municipal viven, en el momento
presente y en virtud de fenémenos como el
proceso de reforma estatutaria que se abre
en 2006, una profunda revalorizacién. La
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presente monografia constituye una valio-
sa aportacion a este reverdecido debate y
supone una nueva contribucion a la presti-
giosa Biblioteca de Derecho Municipal de la
Editorial Tustel, que dirige con tanto acier-
to el profesor MuNoz MAcHADO. Con ella el
autor vuelve sobre una cuestion que ya fue
objeto de su investigacion doctoral, bajo la
direccion mas que sabia del profesor MAR-
TIN-RETORTILLO y que vio la luz en 1978 con
el titulo Ordenanzas y Reglamentos muni-
cipales en el Derecho espaiiol, publicada por
el Instituto de Estudios de Administracién
Local. En los seis capitulos en que se es-
tructura se analizan de forma especifica y
predominante los mas importantes aspec-
tos de la potestad reglamentaria municipal
que se plasma en la emanacién de Orde-
nanzas y Reglamentos.

Se abre el libro, en su capitulo I, con
una referencia a las bases constitucionales
de la potestad reglamentaria de las entida-
des locales desde la conviccion en «la pro-
funda vinculacién existente entre Consti-
tucién, autonomia y potestad reglamentaria
de las entidades locales» (pag. 25). En efec-
to, la misma «calidad» (en cuanto a posi-
bilidades y posicion en el ordenamiento ju-
ridico) de la potestad reglamentaria de las
entidades locales es dependiente de su en-
garce directo con la norma relevante y qui-
cio del conjunto del ordenamiento juridi-
co. Se destaca el papel decisivo jugado por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal para extraer las pertinentes consecuen-
cias del significado de la clausula constitu-
cional de la autonomia local, que implica,
por puras exigencias semanticas, el reco-
nocimiento, ya en base constitucional, de
un poder normativo a las entidades locales
(pag. 29).

Un sintético excurso histérico permite,
en su capitulo II, repasar los antecedentes
de las Ordenanzas y Reglamentos munici-
pales, que sirve para el mejor entendi-
miento de algunos problemas del sistema
juridico-local postconstitucional. Se expo-
nen de este modo las lineas de desarrollo de
la potestad reglamentaria municipal desde
la Constitucion de Cadiz —jtodavia nos sor-
prende la modernidad de su modelo! (pags.
35-38)— hasta la Ley de Régimen Local de
24 de junio de 1955. En este breve repaso
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historico se constata que «los periodos me-
nos liberales del siglo X1x exacerban las po-
testades del Alcalde —siempre mas ligado al
poder gubernativo, incluso nombrado por
él— y entre ellas la reglamentaria, frente a
las del Ayuntamiento, donde siempre hay
un mayor peso popular en su composicién»
(pag. 39, nota 29). La amplia intervencion
gubernativa sobre las Ordenanzas locales
y la ausencia de Ordenanzas municipales
en un buen nimero de municipios (pags.
39-41) culminan en la Restauracién, que
«fijard unos moldes y pautas de comporta-
miento que, en la teoria y en la practica,
continuaran la labor de desgaste de lo que
un dia cada vez mas lejano fue importante
funcién de los Ayuntamientos: elaborar su
derecho» (pag. 42). El significado del pro-
yecto de Ley de Maura de 1907 —«paso
fundamental, aunque fallido» (pag. 43)—,
las truncadas realizaciones autonémicas
del Estatuto Municipal de 1924 (pags. 43-
44) y la escasa relevancia de las aportacio-
nes municipales de la Segunda Republica,
a pesar de llevar a cabo la primera decla-
racion de autonomia municipal de nuestro
constitucionalismo (pags. 45-46), culminan
en la subordinacion jerarquica de las Or-
denanzas municipales a los Reglamentos
del Nuevo Estado (pags. 46-49).

El régimen juridico general de la po-
testad reglamentaria municipal constituye
el objeto de estudio del capitulo III (pags.
59-103), que forma con el siguiente, dedi-
cado al estudio de la posicién en el orde-
namiento juridico de las Ordenanzas y Re-
glamentos municipales, el nacleo esencial
de la investigacion. El profesor EMBID lleva
a cabo un intento de construccién dogma-
tica del régimen juridico general de la po-
testad reglamentaria municipal partiendo
de la LBRL y senalando el nada lucido pa-
pel que en esta materia ha jugado la Ley
30/1992 (pag. 59). Después de estudiar al-
gunas cuestiones terminolégicas previas
(pags. 59-75), se atiende a cuestiones ge-
nerales de la potestad reglamentaria de las
entidades locales —punto en el que, como
en algunos pocos del libro, se interrumpe la
ténica de prestar atencién casi exclusiva-
mente a las Ordenanzas y Reglamentos mu-
nicipales—, asi como se hacen breves apun-
tes sobre los 6rganos que ejercen la
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potestad y quérums establecidos (pags. 79-
80). El esquema de tramitacién para la
aprobacién de Ordenanzas y Reglamentos
municipales queda calificado por la supre-
sién de controles administrativos y la ju-
dicializacién de su control (pags. 81-86).

Algunas cuestiones merecen un trata-
miento mas detallado. Asi, se constatan,
por una parte, la novedad introducida en
1999, mediante la reforma de la LOREG,
por la que queda vinculada la potestad re-
glamentaria municipal a la cuestion de con-
fianza a plantear por el alcalde (pags. 86-88)
—expresiva de unos momentos en los que
habia gran preocupacion por la «goberna-
bilidad» en el ambito municipal—, y, por
otra, la problematica ligada a las conse-
cuencias sancionadoras de la infraccién de
las Ordenanzas y Reglamentos municipales
(pags. 92-103), uno de los temas que mas
péaginas ha merecido de la doctrina admi-
nistrativista, al menos hasta el ano 2003.
La posicién tradicional, que determinaba
la incapacidad con que muchas veces las
entidades locales se encontraban para cas-
tigar las contravenciones de las Ordenan-
zas, se fue lentamente modificando gracias
al importante papel del Dictamen del Con-
sejo de Estado de 23 de febrero de 1995 y la
intervencién del Tribunal Constitucional
(STC 132/2001). Finalmente, la reforma de
la LBRL y de la Ley 30/1992, operada por la
Ley 57/2003, determina el resultado final,
que «ampara suficientemente la accién ti-
pificadora de las Ordenanzas y Reglamen-
tos municipales que no cuenten con una
Ley especifica, propia del correspondiente
sector normativo, que cumpla esa funcién»
(pag. 102).

Como se sefald, la cuestion de la posi-
cién de las Ordenanzas y Reglamentos mu-
nicipales en el ordenamiento juridico ocu-
pa todo el capitulo IV (pags. 105-161). Esta
materia, nada simple de responder y en la
que se da actualmente un gran debate doc-
trinal, es afrontada con maestria por el ca-
tedratico de Zaragoza, que lleva a cabo una
diseccion evolutiva de sus principales ele-
mentos y destaca de manera pormenoriza-
da algunas cuestiones especialmente com-
plejas. Un apunte histérico y la referencia
comparada al articulo 28 de la Norma Fun-
damental alemana apuntalan el principio
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de que «la relacion entre fuentes del Dere-
cho es también la relacién entre los poderes
publicos que resultan titulares de la potes-
tad normativa» (pags. 106-110). Desde esta
perspectiva se analiza la relacién de las Or-
denanzas y Reglamentos municipales con la
Ley, en la que la jerarquia normativa resul-
ta necesariamente modulada en funcién de
la posicion constitucional de las entidades
locales (pags. 110-121). El esfuerzo inter-
pretativo determina que «... en nuestro sis-
tema constitucional las Ordenanzas muni-
cipales no pueden siempre y en todo caso y
circunstancia, caracterizarse como regla-
mentos ejecutivos de las Leyes del Estado y
de las CC.AA. al modo como lo son los pro-
pios reglamentos de los Gobiernos estatal y
autonémicos... Esto seria contradictorio
con esta clausula constitucional de auto-
nomia...» (pag. 112).

El juego se establece, pues, en un doble
limite por el cual, si bien la Ordenanza no
debe tener un contenido contrario a las Le-
yes (vinculacién negativa), por otra, la nor-
ma jerarquicamente superior a la Orde-
nanza debe, a su vez, ser respetuosa de la
autonomia constitucional garantizada por
la Constitucion. Los limites son aqui labiles,
de modo que el autor aboga por una ur-
gente labor de concrecién normativa vy, si
es posible, jurisprudencial para asegurar
un espacio real de intervencién local, mas
alla del derecho de participacién que les re-
conoce hoy el articulo 2 LBRL.

El estudio de diversos supuestos de vin-
culacién Ley-Ordenanza en la legislacién
sectorial (pags. 116-121) desemboca en una
concepcioén general de la vinculacién ne-
gativa de la Ordenanza a la Ley, compren-
dida necesariamente dentro de una deter-
minada evolucién histérica en la relacién
Poder Legislativo-Poder Ejecutivo y apo-
yada en una jurisprudencia ampliatoria del
papel de la Ordenanza municipal con apli-
caciones especificas en el ambito del me-
dio ambiente y de la accién protectora de
los derechos de los ciudadanos (pags. 121-
126). Con especial pericia quedan asi na-
rradas las transformaciones que comien-
zan a suceder en los ultimos afos en
nuestro sistema juridico y en los que la ju-
risprudencia, no sin vacilaciones, esta te-
niendo un papel relevante en la revaloriza-
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cion de la potestad reglamentaria municipal
en una direccién inequivocamente tenden-
te a la ampliacién de las posibilidades re-
guladoras locales (pags. 126-133).

Ahora bien, como el propio autor se en-
carga de subrayar, la teoria de la vincula-
cién negativa de la Ley sobre la Ordenanza
municipal tiene, a su vez, limitaciones. Asi
lo demuestran los articulos 28 y 29 de la
Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General
de Telecomunicaciones (pags. 134-136), v,
de forma especialmente significativa, en el
ambito del desarrollo de los derechos fun-
damentales, donde su significado desapa-
rece en muy buena medida (pags. 136-138;
con referencia especial a las Ordenanzas de
«convivencia ciudadana» o que, con otras
denominaciones, regulan la utilizacién de
ciertas vestimentas ligadas a creencias reli-
giosas; el autor aboga, y es una conviccién
compartida, por la necesidad de una Ley
Organica que regule estas situaciones de
modo general).

La monografia se completa con el tra-
tamiento de las Ordenanzas fiscales (capi-
tulo V, pags. 163-174), forma reglamentaria
local de gran importancia y en la que se ex-
cepcionan, en virtud del ejercicio de la po-
testad tributaria, algunos de los principios
estudiados en los capitulos anteriores; y
una referencia a las Ordenanzas medio-
ambientales y de edificacién (capitulo VI,
pags. 175-182), objetos de la potestad re-
glamentaria municipal en los que se ana-
den, al régimen general ya expuesto, parti-
cularidades en razén de su funcionalidad
especifica. Finalmente, el libro se cierra con
una completa referencia bibliografica y un
anexo jurisprudencial (pags. 193-199) en el
que se da cuenta tanto de la jurispruden-
cia del TC (18 sentencias), del TS (38 sen-
tencias) y de los Tribunales Superiores de
Justicia en las CC.AA.

El profesor EMBID IRUJO ha tratado los
principales aspectos relativos a la potestad
reglamentaria de las entidades locales y ha
identificado las lineas esenciales de su evo-
lucién normativa y jurisprudencial. Sélo la
destreza de un reconocido jurista experto
ha permitido superar las dificultades que
plantea el estudio de esta cuestién funda-
mental del Derecho administrativo. Repre-
senta de este modo una gran satisfaccion
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dar breve noticia del muy rico contenido
de la presente monografia, que, con una re-
daccioén clara y precisa, se convierte en un
instrumento imprescindible para todos
aquellos operadores juridicos relacionados,
tanto en su vertiente tedrica como practica,
con la problemética de los Reglamentos y
Ordenanzas locales. Basten, pues, las refe-
rencias realizadas para invitar a la insusti-
tuible lectura de esta obra, que, realizada
por un gran investigador universitario, des-
cubre las lineas esenciales de la posicién
institucional y normativa de nuestras Ad-
ministraciones locales y, a la vez, nos su-
giere caminos de futuro para continuar con
su estudio.

Santiago M. ALVAREZ CARRENO
Universidad de Murcia
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