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I. PLANTEAMIENTO GENERAL

Los Estatutos de Autonomia de segunda generacion aprobados desde
2006 (1) han introducido cambios muy importantes —al menos en aparien-

(1) Mediante la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, se reformé (muy ampliamente, pero no
en su totalidad) la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana. Con posterioridad a esta norma, se han dictado las siguientes normas de aprobacion de
Estatutos de segunda generacion: la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Catalufia; la Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de
Autonomia de las Illes Balears; la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto
de Autonomia para Andalucia; la Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Aragon; la Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla y Leon, y la Ley Organica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

Debe tenerse en cuenta, por ultimo, que la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reinte-
gracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, ha sido modificada por la Ley Organica
1/2001, de 26 de marzo, y, muy parcialmente, por la Ley Organica 7/2010, de 27 de octubre.
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cia (2)— con respecto a sus contenidos originarios (3), entre los que quiza el
mas visible a simple vista sea el relativo a la incorporacion en los mismos de
una carta de derechos, siendo en este aspecto el Estatuto de Extremadura de
2011 la unica excepcion.

Uno de estos cambios se encuentra en el fendmeno de la interiorizacion del
régimen local dentro de las normas estatutarias, que es una medida realmente
compleja, y que ha merecido la atencidén de nuestro Tribunal Constitucional en
la STC 31/2010, de 28 de junio (4). Este 6rgano, que ha admitido la constitu-

(2) El profesor Muiioz Machado relativiza considerablemente el alcance de los cambios in-
troducidos por los Estatutos de Autonomia de segunda generacion (y, en particular, por el mas
significativo de todos ellos: el catalan). Escribe nuestro profesor que: «Durante bastante tiempo
se ha pensado que el principio dispositivo mantiene permanentemente abierto nuestro sistema
de autonomias en cuanto que resulta siempre posible reajustarlo por decision de cualquier Co-
munidad Auténoma que reforme su Estatuto con la pretension de incrementar su poder a costa
del Estado. Pero esta aseveracion, que la mayor parte de los juristas han tenido por cierta, ha de
manejarse con mucha ponderacion y con los debidos matices. Por la sencilla razon de que “dentro
de los términos” de la Constitucion ya no cabe mucho incremento de poder autonémico por la via
estatutaria. Los Estatutos de la primera generacion, los desarrollos legislativos de los mismos y la
jurisprudencia que ha interpretado el reparto de competencias han consolidado, bloqueado y petri-
ficado el sistema mucho mas de lo que era pensable cuando la Constitucidén aceptd la denominada
desconstitucionalizacion del reparto de competencias. Todas estas ideas deben ser profundamente
revisadas para no dar lugar a equivocos como el que, probablemente, ha afectado a quienes redac-
taron, debatieron y aprobaron el Estatut. [...] Las ampliaciones y cambios ya no caben sino, muy
moderadamente, por la via legislativa (el Estado siempre puede reformar sus leyes organicas y mo-
dular la posicion de las instituciones y poderes autondmicos por via de transferencia o delegacion)
y, sobre todo, por la via de la reforma de la Constitucion» [«Dentro de los términos de la presente
Constituciony, en el nim. 15 (monografico publicado bajo el titulo £/ Tribunal Constitucional y el
Estatut) de El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, octubre de 2010, pag. 10].
En otro pasaje de este mismo trabajo, nuestro autor escribe: «Si mi tesis fuera aproximadamente
exacta, la conclusion seria que el Estatuto de 2006 ha supuesto un derroche politico innecesario,
con el riesgo de cuestionar el equilibrio establecido en los treinta largos afos transcurridos desde
que se aprobo la Constitucion.»

(3) Esto es, con respecto a los Estatutos de Autonomia originarios o de primera generacion,
aprobados todos ellos entre los afios 1979 y 1983. Recordemos que la primera de estas normas
en ver la luz fue el Estatuto de Autonomia vasco (Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, de
Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco), mientras que la tltima (prescindiendo de los Estatutos
de Ceuta y Melilla, nacidos en 1995) fue el de Castilla y Leon (Ley Organica 4/1983, de 25 de
febrero, de Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn).

(4) Esta Sentencia resuelve el recurso de inconstitucionalidad nim. 8045-2006, interpuesto
por noventa y nueve Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso contra numero-
sisimos preceptos del nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluiia, aprobado por la Ley Orgénica
6/2006, de 19 de julio.

En relacion con esta STC 31/2010, véase el num. 15 de E/ Cronista del Estado Social y De-
mocratico de Derecho, dedicado monograficamente a esta cuestion. En este numero colaboran,
siguiendo el orden de ubicacion de los trabajos publicados, los siguientes autores: MUNOZ MA-
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cionalidad de este proceso, ha fijado también las reglas o condiciones en que
resulta juridicamente admisible dicha interiorizacion.

Estas condiciones, que son el objeto inicial de este trabajo, tienen un al-
cance y una complejidad juridica ciertamente diversa. Es, sin duda, la cuestion
de las relaciones entre las normas estatutarias en materia de régimen local y
las bases estatales en este mismo ambito la que representa la problematica mas
compleja. El Tribunal Constitucional fija a este respecto la regla trascendental
de que las previsiones estatutarias deben respetar, en todo caso, «la competen-
cia basica que al Estado corresponde en la materia en virtud de la reserva del
articulo 149.1.18.% CE, por cuanto la expresion “bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas” engloba a las Administraciones Locales» (STC
31/2010, FJ 36).

Esta declaracion de nuestro Alto Tribunal presenta importantes interrogan-
tes desde el punto de vista juridico, que giran en torno a la naturaleza que tiene
la legislacion bésica estatal en materia de régimen local, y, muy en particular,
la capital Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local
(LRBRL). Entre estos interrogantes, que seran abordados en la primera parte de
este trabajo, se encuentran los siguientes: ;Forma parte la LRBRL del bloque

CHADO, S. («Dentro de los términos de la presente Constitucion»); DE ESTEBAN, J. («Reflexiones
en torno al voto particular de Javier Delgado»); TORNOS MAS, J. («El Estatuto de Autonomia de
Catalufia, y el Estado Autondmico, tras la Sentencia del Tribunal Constitucional»); CARRILLO,
M. («Después de la Sentencia, un Estatuto desactivado»); FERNANDEZ FARRERES, G. («Las com-
petencias de Catalufa tras la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatuty); GARCIA
ROCA, J. («De las competencias en el Estatuto de Cataluia segtin la STC 31/2010, de 28 de junio:
una primera lectura integradora»); BALAGUER CALLEJON, F. («Las cuestiones institucionales en la
STC 31/2010, de 28 de junio»); DE LA CUADRA-SALCEDO JANINI, T. («El modelo competencial
en la STC 31/2010, de 28 de junio»); GARCIA-MONCO, A. («Paisaje después de una Sentencia: la
penultima reforma de la financiacion autondomica»); ALBERTI, E. («El Estado de las Autonomias
después de la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Catalufia»), y REBOLLO
PUIG, M. («Elogio de los Juecesy).

Ademas de los trabajos referidos, véase PUNSET BLANCO, R., «El Estatuto de Catalufia y el
Tribunal Constitucional», en E/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, num. 11,
2010.

Es de extraordinario interés, asimismo, el volumen de la Revista Catalana de Dret Public,
publicado en 2010, bajo la coordinacién de BARCELO, M./BERNADI, X./VINTRO, J, con el titulo
Especial Sentencia 31/2010, del Tribunal Constitucional, sobre el Estatuto de Autonomia de Ca-
taluiia de 2006.

Con independencia de la referida STC 31/2010, el nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluiia
de 2006 ha sido el protagonista de las siguientes resoluciones de nuestro Alto Tribunal: la STC
46/2010, de 8 de septiembre; la STC 47/2010, de 8 de septiembre; la STC 48/2010, de 9 de sep-
tiembre; la STC 49/2010, de 29 de septiembre; la STC 137/2010, de 16 de diciembre, y la STC
138/2010, de 16 de diciembre.
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de la constitucionalidad? ;Constituyen los Estatutos de Autonomia, en tanto
que componentes del bloque de la constitucionalidad, parametros de constitu-
cionalidad de toda la legislacion estatal y autondmica? ;Pueden las leyes es-
tatales condicionar el contenido de los Estatutos de Autonomia y, en su caso,
cuales podrian hacerlo validamente (solo las leyes organicas a las que apela
directamente la Constitucion —por ejemplo, la ley organica a la que reenvia su
art. 149.1.29.2—, o pueden hacerlo también determinadas leyes ordinarias? ; To-
dos los preceptos estatutarios tienen la misma naturaleza juridica (esto es, todo
el texto estatutario se integra dentro del bloque de la constitucionalidad)? ;Cual
es la relacion entre los Estatutos de Autonomia con la LRBRL, teniendo en
cuenta que es una ley basica del Estado de caracter no organico, sino ordinario?
Y en definitiva, ;es posible con la actual doctrina jurisprudencial determinar, al
menos de una manera aproximada, cudl es la naturaleza juridica de la LRBRL?

Después de aproximarse a estas nada faciles cuestiones juridicas, el pre-
sente trabajo concluye con una doble reflexion final sobre, en primer término,
el alcance y los limites de la capacidad del Tribunal Constitucional de definir
categorias constitucionales en general, y la concreta categoria constitucional de
legislacion basica estatal (o bases estatales) en materia de régimen local muy en
particular; y sobre, en segundo término —y final—, la conveniencia de proceder
a una reforma constitucional (y los términos de la misma) para reordenar una
pieza tan importante para nuestro modelo de organizacion territorial del Estado,
como es la Administracion Local.

II. LASREGLAS CONSTITUCIONALES SOBRE LA INTERIORIZACION
DEL REGIMEN LOCAL EN LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA
DE SEGUNDA GENERACION (5)

Ante la impugnacion mediante el correspondiente recurso de inconstitucio-
nalidad de la regulacion del «Gobierno Local» contenida en el Estatuto de Auto-
nomia catalan de 2006 por exceder, segin la parte recurrente, de las competen-
cias que la Comunidad Auténoma tendria constitucionalmente atribuidas en esta

(5) Sobre el fendmeno de la interiorizacion del régimen local en los Estatutos de Autonomia,
véanse, por todos, los trabajos siguientes: FONT I LLOVET, T., «Estatutos de Autonomia y gobierno
local: la constitucion territorial local», en COSCULLUELA MONTANER, L./CARBONELL PORRAS,
E. (dirs.), Reforma estatutaria y régimen local, Thomson-Reuters, 2011; GALAN GALAN, A., «El
reparto del poder sobre los gobiernos locales: Estatuto de Autonomia, Tribunal Constitucional e
interiorizacion autonomica del régimen local», Anuario del Gobierno Local, 2010; MUNOZ MA-
CHADO, S., Derecho Publico de las Comunidades Autonomas, t. 11, 2.* ed., Tustel, 2007, pags. 210
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materia, el Tribunal Constitucional expresé esencialmente en el FJ 36 de su STC
31/2010, de 28 de junio, las siguientes reglas o condiciones sobre la admisibilidad
de la interiorizacion del régimen local en los Estatutos de Autonomia, alguna de
ellas de gran importancia en tanto que pone en tela de juicio el funcionamiento del
sistema de fuentes aceptado tradicionalmente en nuestro Derecho Publico:

1.°  La primera regla: la admisibilidad constitucional de la interiorizacion
del régimen local en los Estatutos de Autonomia. Una regulacion de esta natura-
leza no transgrede, en principio, ni la reserva estatutaria ex articulo 147.2 CE ni
tiene por qué infringir el ejercicio de la competencia estatal sobre esta materia
ex articulo 149.1.18.* CE.

a) Enrelacion con el primero de los preceptos constitucionales referidos,
los Estatutos de Autonomia, en tanto que norma institucional basica de cada Co-
munidad Autéonoma (art. 147.1 CE), deberan contener: «a) la denominacion de
la Comunidad que mejor corresponda a su identidad historica; b) la delimitacion
de su territorio; ¢) la denominacion, organizacion y sede de las instituciones
auténomas propias; d) las competencias asumidas dentro del marco establecido
en la Constitucion y las bases para el traspaso de los servicios correspondientes
a las mismasy (art. 147.2 CE).

La reserva constitucional de Estatuto prevista en el articulo 147.2 CE (que
es el precepto al que expresamente alude el FJ 36 de la STC 31/2010 para in-
dicar que la interiorizacion del régimen local en las normas estatutarias no
contradice dicho precepto) no sirve por si solo para determinar el contenido
juridicamente admisible de esta categoria normativa (6). Y es que los Estatutos

y sigs. («La posicion constitucional de las Corporaciones locales y sus relaciones con el Estado
y las Comunidades Autéonomas»); MUNOZ MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y
Derecho Publico General, t. 111, La organizacion territorial del Estado. Las Administraciones Pii-
blicas, Tustel, 2009, pags. 980 y sigs. («La garantia estatutaria de la autonomia local»); ORTEGA
ALVAREZ, L., «El régimen local en los nuevos Estatutos de Autonomia», en MUNOZ MACHADO,
S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, t. 1, 3.* ed., Tustel, 2011; POMED SANCHEZ, L., «El régi-
men local de Catalufa tras la STC 31/2010: interiorizaciéon en los términos de la Constituciony,
Anuario del Gobierno Local, 2010; SANCHEZ MORON, M., «La distribucion de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autéonomas en materia de administracion local», en MUNOZ
MACHADO, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, t. 1, 3.* ed., lustel, 2011; TUDELA ARANDA,
J., «La organizacion territorial en las reformas estatutarias», Revista Aragonesa de Administracion
Publica, nim. 29, 2006, y VELASCO CABALLERO, F., «Régimen local y Estatutos de Autonomia
tras la STC 31/2010 sobre el Estatuto catalan», en COSCULLUELA MONTANER, L./CARBONELL
PORRAS, E. (dirs.), Reforma estatutaria y régimen local, Thomson-Reuters, 2011.

(6) Dice, en este sentido, la STC 247/2007, de 12 de diciembre, que «el contenido estatutario
expresamente previsto por la Constitucion excede, de entrada, de los términos literales del articu-
lo 147.2 CE» (FJ 12).
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han regulado otras cuestiones no previstas en el referido articulo 147.2 CE. En
este contexto, el Tribunal Constitucional ha declarado en sus SSTC 247/2007,
de 12 de diciembre (FFJJ 11 y 12), y 31/2010 (FFJJ 4 a 6), que en las normas
estatutarias pueden concurrir tres tipos de contenidos constitucionalmente le-
gitimos (uno ciertamente no so6lo admisible, sino realmente obligatorio; y dos
posibles). A saber: a) el contenido minimo o necesario, que es el establecido en
el articulo 147.2 CE; b) el contenido adicional, que es aquel al que se refieren
las restantes remisiones expresas que la Constitucion realiza a los Estatutos [asi,
por ejemplo, y entre otros, el art. 3.2 CE, relativo al régimen lingiiistico de las
Comunidades Autonomas que tengan lenguas cooficiales, o el art. 4.2 CE, que
habilita a los Estatutos para establecer las banderas y ensefias propias de cada
Comunidad Autéonoma (7)], y ¢) el contenido por conexion o, como literalmente
dice el Alto Tribunal, «el contenido que, aun no estando expresamente sefialado
por la Constitucion, es complemento adecuado por su conexion con las aludi-
das previsiones constitucionales, adecuacion que ha de entenderse referida a la
funcién que en sentido estricto la Constitucion encomienda a los Estatutos, en
cuanto norma institucional basica que ha de llevar a cabo la regulacion funcio-
nal, institucional y competencial de cada Comunidad Auténomay (por ejemplo,
la regulacion por los Estatutos de la inviolabilidad e inmunidad de los diputados
de las Asambleas Legislativas autondmicas, encuentra conexion, por un lado,
con las previsiones del articulo 147.1 CE, que configura los Estatutos como
normas institucionales basicas de las respectivas Comunidades Auténomas; v,
por otro, con el articulo 147.2.c) CE, que incluye en el contenido estatutario «la
denominacidn, organizacion y sede de las instituciones autdbnomas propiasy,
entre las cuales se encuentran, evidentemente las Asambleas Legislativas o Par-
lamentos Autondmicos) (8).

En todo caso, la reserva constitucional de Estatuto ex articulo 147.2 CE no
solo ha sido desbordada por exceso, sino que, por defecto, en la elaboracion
originaria de algunas normas estatutarias no se respetd ese contenido minimo
esencial en algliin pequefio detalle. Piénsese, por ejemplo, en la falta de de-

(7) Otros preceptos que regularian este contenido constitucional adicional serian, ademas de
los citados articulos 3.2 y 4.2, los articulos 69.5, 145.2, 147.3, 149.1.29, 152.1, 152.3 y 156.2 y las
disposiciones adicionales 1.* y 4., preceptos todos ellos de nuestra Constitucion.

(8) La constatacion de la existencia de estos tres tipos de contenidos de las normas estatu-
tarias se realiza de forma expresa por primera vez en la STC 247/2007 (FJ 12), agrupando estos
contenidos en funcion de que estén previstos de forma expresa por la Constitucion (distinguiendo,
a su vez, dentro de esta categoria el contenido minimo o necesario ex art. 147.2 CE y el contenido
adicional referido en otros preceptos de nuestra Carta Magna) y el contenido por conexion, no
previsto de manera expresa, sino de manera indirecta o implicita en la Constitucion. Esta categori-
zacion se encuentra recogida, asimismo, en sus términos esenciales en la STC 31/2010 (FJ 4).
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terminacion de la sede de las instituciones de Castilla y Leon en su Estatuto
originario, y en que no supuso ningtn reproche constitucional por el Tribunal
Constitucional en la STC 89/1984, de 28 de septiembre (9).

b) Con respecto al articulo 149.1.18. CE, debe recordarse que el listado
del articulo 149.1 CE no contiene ninguna atribucidn especifica al Estado de
competencias en materia de régimen local, sino que la habilitacion a esta Ad-
ministracion Territorial para regular este ambito material ha sido radicada por
el Tribunal Constitucional desde los origenes de su jurisprudencia en la materia
dentro del titulo competencial «bases del régimen juridico de las Administra-
ciones Publicas» (10), correspondiendo, por tanto, al Estado la aprobacion de

(9) Frente a la alegacion de los entonces recurrentes de que el originario Estatuto de Castilla
y Leon violaria el articulo 147.2.c) CE, porque en su articulo 3, en lugar de determinarse la sede
del Parlamento autondmico, «se dice que “constituidas las Cortes de Castilla y Leon en la Villa
de Tordesillas, aprobaran, en su primera sesion ordinaria, la sede o sedes de sus instituciones de
autogobierno, por mayoria de dos tercios”», dispone el Alto Tribunal que: «La determinacion del
contenido minimo de los Estatutos que se hace en el articulo 147.2 de la Constitucion no puede
conducir, sin embargo, a una conclusion como la que los recurrentes defienden, porque de ella no
puede deducirse una reserva estatutaria absoluta, unica hipdtesis en la que la afirmacion de los
recurrentes seria indiscutible. Ciertamente no existe tal reserva ni siquiera frente a las Leyes del
Estado en lo que se refiere a las competencias [art. 147.2.c)], ya que éstas pueden resultar también
de las Leyes estatales no estatutarias a que se refiere el articulo 150 de la Constitucion. Tampoco
existe tal reserva estatutaria absoluta frente a la Ley de la Comunidad Auténoma en lo que se
refiere a la organizacion de las instituciones autonomas propias, cuyo desarrollo mediante Ley no
podria considerarse contrario al articulo 147.2.c). Y lo mismo hay que decir de la determinacion
de la sede de tales instituciones. El precepto contenido en el articulo 147.2.¢) de la Constitucion
significa sin duda la absoluta exclusion de la norma estatal no estatutaria, pero no se ve razon para
afirmar que se ha infringido cuando, como ocurre en el caso presente, aun no fijaindose la sede
por su nombre, se establece qué 6rgano habra de determinarla, cuando y donde habra de hacerlo
y con qué mayoria, que es perfectamente acorde con una interpretacion, que no hay motivos para
rechazar, que ve en el articulo 147.2.d) una reserva estatutaria solo relativa en la materia que nos
ocupa» (STC 89/1984, FJ 7).

(10) Véanse, por todas, las SSTC 32/1981, de 28 de julio; 76/1983, de 5 de agosto; 27/1987,
de 27 de febrero; 214/1989, de 21 de diciembre; 159/2001, de 5 de julio; o 240/2006, de 20 de
julio.

En relacion con la jurisprudencia constitucional en materia de régimen local en general, pue-
den consultarse, por todos, los trabajos de GARCIA ROCA, J., «Comentario al articulo 137 CE.
La division territorial del poder del Estado y la garantia constitucional de la autonomia local»,
en CASAS BAAMONDE, M.* E./RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER, M. (dirs.), Comentarios a
la Constitucion Espariola. XXX Aniversario, Fundacion Wolters Kluwer Espafa, 2008; REBOLLO
PUIG, M., «Comentario al articulo 141 CE», en CASAS BAAMONDE, M.? E./RODRIGUEZ-PINERO Y
BRAVO-FERRER, M. (dirs.), Comentarios a la Constitucion Espaniola. XXX Aniversario, Fundacion
Wolters Kluwer Espafia, 2008; TORRES MURO, 1., «El régimen local en la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional», en COSCULLUELA MONTANER, L./CARBONELL PORRAS, E. (dirs.), Reforma
estatutaria y régimen local, Thomson-Reuters, 2011, y VELASCO CABALLERO, F., «Comentario al
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la legislacion basica, y, consecuentemente, a las Comunidades Auténomas la
normativa de desarrollo. Con una peculiaridad de suma importancia, a la que
nos referiremos en unos instantes, y que es la siguiente: el valor de las bases en
materia de régimen local ha sido potenciado hasta unos limites insospechados
por la jurisprudencia constitucional, en la medida en que estas bases estatales
«vinculany» no soélo a la legislacion autonémica de desarrollo, sino también a las
propias regulaciones de los Estatutos sobre el régimen local autondémico.

2.°  La segunda regla: la proclamacion jurisprudencial de la continuidad
en la actualidad del «cardcter bifronte del régimen localy. Precisa, en este orden
de ideas, la STC 31/2010 que la regulacion del régimen local que pueda efectuar
un Estatuto de Autonomia no tiene por qué suponer el fin del «caracter bifronte
del régimen local», que conlleva una «actividad concurrente» del Estado y de
las Comunidades Auténomas en la materia, pues «ineludiblemente pervive [este
caracter bifronte] en cuanto el ejercicio de las competencias autonomicas en
materia de régimen local ha de ajustarse, necesariamente, a la competencia que
sobre las bases de la misma corresponde al Estado ex articulo 149.1.18.% CE,
por lo que la regulacion estatutaria ha de entenderse, en principio, sin perjuicio
de las relaciones que el Estado puede legitimamente establecer con todos los
entes locales» (FJ 36).

El Tribunal Constitucional no se limita unicamente a efectuar una declara-
cién general de defensa del cardcter bifronte del régimen local en nuestro pais,
sino que aplica de manera cierta esta doctrina en el enjuiciamiento de aspectos
bien especificos del Estatuto catalan a los que me referiré a continuacion. Re-
sulta evidente, en este sentido, la tendencia esencialmente monista de incorporar
a nivel estatutario, sino toda, si cuanto menos una amplisima parte de la regula-
cion del régimen local que impregna el tenor literal del Estatuto de Autonomia
de Catalufia, haciendo de las entidades locales un elemento integrante del nivel
autondmico de autogobierno. Dos ejemplos bien significativos de esta tendencia
monista pueden ser los siguientes:

a) Las entidades locales en Catalufia aparecen incorporadas dentro del
sistema institucional de organizacion politica del autogobierno de esta Comu-
nidad Auténoma, que es la Generalitat (11). En este sentido, el articulo 2.3 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia dispone expresamente que se integran den-

articulo 140 CE. La autonomia municipal», en CASAS BAAMONDE, M.* E./RODRIGUEZ-PINERO Y
BRAVO-FERRER, M. (dirs.), Comentarios a la Constitucion Espariola. XXX Aniversario, Fundacion
Wolters Kluwer Espaiia, 2008.

(11) El articulo 2.1 del Estatuto catalan establece que: «La Generalitat es el sistema institu-
cional en que se organiza politicamente el autogobierno de Catalufia.»
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tro de la Generalitat, junto a las instituciones autonoémicas de autogobierno (en-
tendiendo por tales el Parlamento, la Presidencia y el Gobierno autonémicos,
ademas del resto de las instituciones estatutarias —Consejo de Garantias Esta-
tutarias, Sindic de Greuges, Sindicatura de Cuentas y Consejo Audiovisual de
Catalufia—), «los municipios, las veguerias, las comarcas y los demas entes que
las Leyes determinen», en tanto que entes en los que la Generalitat «se organiza
territorialmente, sin perjuicio de su autonomia» (12). Esta prevision encuentra
su reflejo en la regulacion pormenorizada que efectia el texto estatutario ca-
talan de las Instituciones catalanas, al ubicarse «El Gobierno Local» como un
capitulo mas (el VI) dentro de la regulacion de las referidas Instituciones (que
se efecttia dentro del Titulo II). En efecto, el Titulo II del Estatuto de Autonomia
de Catalufia aparece rubricado como «De las Institucionesy, estando comparti-
mentalizado en los siguientes capitulos: a) El Parlamento (capitulo I); ) El Pre-
sidente o Presidenta de la Generalitat (capitulo I1); ¢) El Gobierno y la Adminis-
tracion de la Generalitat (capitulo I11); d) Las relaciones entre el Parlamento y
el Gobierno (capitulo IV); e) Otras instituciones de la Generalitat (capitulo V);
/) El Gobierno local (capitulo VI), y g) La organizacion institucional propia de
Aran (capitulo VII) (13).

b) Desde la perspectiva competencial, el Estatuto catalan atribuye a la Ge-
neralitat en su articulo 160.1, y siempre «respetando el principio de autonomia
localy, la competencia exclusiva en materia de régimen local. Esta competencia
incluye las relaciones interadministrativas entre las instituciones de la Gene-
ralitat y los entes locales, y de estos ultimos entes entre si, la fijacion de las
competencias y de las potestades propias de las entidades locales catalanas, el
régimen de los bienes publicos y de la prestacion de los servicios publicos en el

(12)  Elreferido articulo 2.3 del Estatuto catalan dispone, literalmente, que: «Los municipios,
las veguerias, las comarcas y los demas entes locales que las leyes determinen, también integran
el sistema institucional de la Generalitat, como entes en los que ésta se organiza territorialmente,
sin perjuicio de su autonomia.»

(13) Un modelo bien diferente es el ofrecido por el nuevo Estatuto de Autonomia de
Extremadura de 2011, donde se acepta sin reservas el caracter bifronte del régimen local en nues-
tro Derecho. Buena muestra de esta aceptacion puede comprobarse en la circunstancia de que en
el texto estatutario extremefio se regula la cuestion de la ordenacion territorial y del régimen local
en su Titulo IV («De la organizacion territorial»), que, como es obvio, constituye una rubrica inde-
pendiente del Titulo II, que es el consagrado a la ordenacion de las Instituciones de Extremadura,
y que, rubricado precisamente asi («De las Instituciones de Extremadura»), estd integrado por
un precepto introductorio (el art. 15), titulado «Instituciones de autogobierno y otras institucio-
nes estatutarias», y por cinco capitulos referidos a las siguientes instituciones: a) la Asamblea de
Extremadura (capitulo I); b) el Presidente de Extremadura (capitulo II); ¢) 1a Junta de Extremadura
y la Administracion (capitulo I11); d) el ejercicio y control de los poderes de la Comunidad (capi-
tulo IV), y e) otras instituciones estatutarias (capitulo V).
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ambito local catalan, y la determinacion de los 6rganos de gobierno de los entes
locales creados por la Generalitat y de su régimen de funcionamiento, asi como
del régimen de los 6rganos complementarios de la organizacion de los entes
locales catalanes (14).

Pues bien, el Tribunal Constitucional reacciona frente a esta tendencia mo-
nista presente en el Estatuto catalan, subrayando el caracter bifronte de la re-
gulacién del régimen local en nuestro modelo de Estado, como resultado de
la «actividad concurrente» del Estado y de las Comunidades Auténomas en
este ambito. Con independencia de las declaraciones generales contenidas en el
FJ 36 de 1a STC 31/2010 a este respecto, el Tribunal Constitucional de manera
mas especifica:

a) Reafirma, en relacion con la cuestion de la tipologia de entidades lo-
cales, el papel de la provincia como ente local del Estado, en tanto que «en-
tidad asumida y asegurada en su existencia por la Constitucion» (FJ 40), con
independencia de que ésta, eventualmente, pueda recibir la denominacion de
vegueria en Catalufa, si con el Estatuto no se hubiese pretendido la creacion
de un nuevo ente local en esta Comunidad Auténoma. Sefala, en este contexto,
la referida Sentencia que el objeto del Estatuto catalan en materia de régimen
local se circunscribe a la organizacion del gobierno local a nivel autondémico,
pero «nunca [a] la del gobierno local del Estado en ese territorio», concluyendo
que «ninguna de las dos dimensiones definidoras de la vegueria (como divisién
del territorio a efectos intraautondmicos y como gobierno local para la coope-
racién intermunicipal, que goza de autonomia para la gestion de sus intereses)
perjudica en absoluto a la provincia como division territorial del Estado y como
entidad local ni a las funciones constitucionales que le son propias; esto es,
las de circunscripcion electoral (arts. 68.2 y 69.2 CE), division territorial del
Estado para el cumplimiento de sus actividades y la de entidad local con perso-

(14) El articulo 160.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia dispone, literalmente, que:
«Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de régimen local que, res-
petando el principio de autonomia local, incluye: a) Las relaciones entre las instituciones de la
Generalitat y los entes locales, asi como las técnicas de organizacion y de relacion para la coope-
racion y la colaboracion entre los entes locales y entre éstos y la Administracion de la Generalitat,
incluyendo las distintas formas asociativas, mancomunadas, convencionales y consorciales. b) La
determinacion de las competencias y de las potestades propias de los municipios y de los demas
entes locales, en los ambitos especificados por el articulo 84. ¢) El régimen de los bienes de domi-
nio publico, comunales y patrimoniales y las modalidades de prestacion de los servicios publicos.
d) La determinacion de los 6rganos de gobierno de los entes locales creados por la Generalitat y el
funcionamiento y régimen de adopcion de acuerdos de estos Organos. e) El régimen de los 6rganos
complementarios de la organizacion de los entes locales.»
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nalidad juridica propia y dotada de autonomia (art. 141.1 CE). En tal sentido, la
prevision estatutaria de la existencia de veguerias, sean cuales sean sus limites
geograficos, no puede suponer la supresion de las provincias en Catalufia ni la
de sus funciones constitucionales» (FJ 40).

b) Subraya que la declaracion general a favor de la Comunidad Auténoma
de exclusividad de las competencias en materia de régimen local contenida en
el articulo 160.1 del Estatuto catalan «no impide que sobre dichas competen-
cias autondmicas puedan operar plenamente las bases estatales, especificamente
las del articulo 149.1.18 CE» (FJ 100) (15). Esta declaracion interpretativa del
Tribunal Constitucional, que evita la declaracion de inconstitucional del pre-
cepto, realmente transforma las declaradas «de manera impropia» (en palabras
literales del Alto Tribunal en el fundamento juridico citado) competencias ex-
clusivas en competencias compartidas, pudiendo ser regulada la materia, en su
caso, tanto por el Estado (cuando la especifica regulacion sea incardinable en las
competencias atribuidas a esta Administracion Territorial ex art. 149.1.18 CE)
como por la Comunidad Auténoma (cuando bien la especifica normativa no se
incardine dentro de lo basico, por no disponer el Estado de ninguna competen-
cia para regular el correspondiente &mbito; o bien, poseyendo el Estado compe-
tencias para dictar la legislacion basica sobre la concreta materia, la regulacién
autonomica se dicte en desarrollo de la misma o en el marco del ejercicio de sus
competencias ejecutivas). Se reafirma con ello el eventual caracter bifronte del
régimen local desde la perspectiva competencial.

Partiendo de estas consideraciones, y a modo de conclusion, puede afir-
marse que la regulacion de la organizacién territorial que efectua cada uno
de los Estatutos de Autonomia de segunda generacion se refiere al solo efecto
que le es disponible: el autondmico; careciendo de toda competencia «para
pronunciarse sobre la organizacion territorial del Estado en esa Comunidad

(15) Enel FJ 64 de la STC 31/2010 (que es, junto con el FJ 60 —relativo al enjuiciamiento
constitucional del art. 111 del Estatuto catalan, regulador de las «competencias compartidas», y
que resulta parcialmente declarado inconstitucional—, uno de los fundamentos juridicos al que
remite el citado FJ 100 de la propia STC 31/2010), el Alto Tribunal sefiala de manera general en
relacion con las competencias exclusivas autonomicas recogidas en el Estatuto de Autonomia de
Catalufia que: «Del articulo 149.1 CE resulta que la atribucion por el Estatuto a la Generalitat de
competencias exclusivas sobre una materia en los términos del articulo 110 EAC no puede afectar
a las competencias (o potestades o funciones dentro de las mismas) sobre las materias o submate-
rias reservadas al Estado (ya hemos dicho que la exclusividad de una competencia no es siempre
coextensa con una materia), que se proyectaran, cuando corresponda, sobre dichas competencias
exclusivas autondmicas con el alcance que les haya otorgado el legislador estatal con plena libertad
de configuracion, sin necesidad de que el Estatuto incluya clausulas de salvaguardia de las com-
petencias estatales.»
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Auténomay (FJ 40). En otras palabras (y generalizando la consideracion de que
la regulacion del gobierno local en Catalufia —estructurando la organizacion
territorial basica de la Generalitat en municipios y veguerias— tiene solo efec-
tos autonomicos, pero nunca afecta a la organizacion del gobierno local del Es-
tado en ese territorio —FJ 40—), la regulacion del régimen local efectuada en
el correspondiente Estatuto de Autonomia de una Comunidad Autéonoma sélo
irradia su eficacia en esta Administracion Territorial (esto es, solo tiene efectos
autonémicos), pero no puede afectar a la organizacion del gobierno local que
haga el Estado en ese territorio.

3.°  La tercera regla: la relacion entre las normas estatutarias en materia
de régimen local interiorizadas y las bases estatales en materia de régimen
local se basa en la consideracion de que las previsiones estatutarias deben
respetar, en todo caso, «la competencia basica que al Estado corresponde en la
materia en virtud de la reserva del articulo 149.1.18.“ CE, por cuanto la expre-
sion “bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas” engloba a
las Administraciones Locales».

Esta trascendental regla formulada en el FJ 36 de la STC 31/2010 se ve re-
forzada por dos consideraciones efectuadas por esta misma resolucion judicial
en el FJ 37, y que tienen el siguiente tenor:

— Los preceptos estatutarios que enumeran materias sobre las que las en-
tidades locales pueden tener atribuidas competencias propias (por ejemplo, el
art. 84.2 EAC) no permiten desplazar ni impedir «el ejercicio de la competencia
estatal en materia de bases del régimen local ex articulo 149.1.18.* CE, en virtud
de la cual corresponde al legislador estatal fijar “unos principios o bases relati-
vos a los aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a las compe-
tencias locales” de los entes locales constitucionales necesarios [...]» (FJ 37).

— «En otras palabras, el elenco competencial que el precepto estatutario
[se refiere el Tribunal Constitucional al art. 84.2 EAC] dispone que tiene que
corresponder a los gobiernos locales en modo alguno sustituye ni desplaza, sino
que, en su caso, se superpone a los principios o bases que dicte el Estado sobre
las competencias locales en el ejercicio de la competencia constitucionalmente
reservada por el articulo 148.1.18.* CE» (FJ 37).

Esta regla merece, sin duda, una particular atencién por sus importantes
consecuencias sobre nuestro modelo de organizacion territorial, y, muy en par-
ticular, sobre la naturaleza juridica de la legislacién basica estatal en materia
de régimen local, encabezada por la Ley reguladora de las Bases del Régimen
Local de 1985. Al andlisis de esta cuestion dedicaré mis esfuerzos en el epigrafe
tercero de este trabajo.
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4.°  La cuarta regla: las normas estatutarias sobre el régimen local tienen
como finalidad la vinculacion del legislador autonomico. Sefiala nuestro Alto
Tribunal, en este sentido, que no se puede oponer objecion alguna a que un
Estatuto de Autonomia (en este caso, naturalmente, el catalan) «contenga las
lineas fundamentales o la regulacion esencial, con el fin de vincular al legis-
lador autonomico, del régimen local en el ambito territorial de la Comunidad
Autdénomay.

De tal forma que las materias sobre las que algunos Estatutos de Autonomia
[por ejemplo, el catalan —piénsese en su art. 84.2 (16)—] atribuyen competen-
cias propias a los entes locales han de ser «materias respecto de las cuales la
Comunidad Autéonoma ha asumido competencias, es decir, materias de compe-
tencia autonomicay» (FJ 37).

Esta cuarta regla no es otra cosa que el corolario de las anteriormente re-
sefladas en este trabajo, y, muy en particular, de la regla que afirma el caracter
bifronte del régimen local (y que asegura la participaciéon concurrente —sin
pretender dotar a esta palabra de ningun significado técnico-juridico— tanto del
Estado como de las Comunidades Auténomas en la regulacion de esta materia),
asi como de la regla que ordena las relaciones entre la normativa estatal y la

(16) El articulo 84.2 de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Cataluiia (EAC), establece: «2. Los gobiernos locales de Catalufia tienen en
todo caso competencias propias sobre las siguientes materias en los términos que determinen las
leyes: a) La ordenacion y la gestion del territorio, el urbanismo y la disciplina urbanistica y la
conservacion y el mantenimiento de los bienes de dominio publico local. ) La planificacion, la
programacion y la gestion de vivienda publica y la participacion en la planificacion en suelo mu-
nicipal de la vivienda de proteccion oficial. ¢) La ordenacion y la prestacion de servicios basicos a
la comunidad. d) La regulacion y la gestion de los equipamientos municipales. e) La regulacion de
las condiciones de seguridad en las actividades organizadas en espacios publicos y en los locales
de concurrencia publica. La coordinacion mediante la Junta de Seguridad de los distintos cuerpos
y fuerzas presentes en el municipio. f) La proteccion civil y la prevencion de incendios. g) La
planificacion, la ordenacion y la gestion de la educacion infantil y la participacion en el proceso de
matriculacion en los centros publicos y concertados del término municipal, el mantenimiento y el
aprovechamiento, fuera del horario escolar, de los centros publicos y el calendario escolar. /) La
circulacion y los servicios de movilidad y la gestion del transporte de viajeros municipal. i) La
regulacion del establecimiento de autorizaciones y promociones de todo tipo de actividades eco-
noémicas, especialmente las de caracter comercial, artesanal y turistico y fomento de la ocupacion.
) La formulacion y la gestion de politicas para la proteccion del medio ambiente y el desarrollo
sostenible. k) La regulacion y la gestion de los equipamientos deportivos y de ocio y promocion
de actividades. /) La regulacion del establecimiento de infraestructuras de telecomunicaciones y
prestacion de servicios de telecomunicaciones. m) La regulacion y la prestacion de los servicios de
atencion a las personas, de los servicios sociales publicos de asistencia primaria y fomento de las
politicas de acogida de los inmigrantes. n) La regulacion, la gestion y la vigilancia de las activida-
des y los usos que se llevan a cabo en las playas, los rios, los lagos y la montana.»
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autonomica en la materia, asegurando la prevalencia de la normativa basica del
Estado dictada en virtud del articulo 149.1.18 CE sobre las previsiones estatu-
tarias en el ambito local.

Partiendo de esta idea, debe subrayarse que, si bien en la practica generali-
dad de las materias tanto el legislador estatal como el autondmico estan vincula-
dos por las normas que integran el bloque de la constitucionalidad (esto es, por
la Constitucion y por los Estatutos de Autonomia), en materia de régimen local,
no obstante, los Estatutos obligan unicamente al legislador autonémico, como
hemos visto que afirma el Tribunal Constitucional en el texto de la STC 31/2010
que se acaba de transcribir hace unos instantes. En el ambito del régimen local,
en efecto, el legislador estatal no estd compelido por las normas estatutarias so-
bre la materia, sino exclusivamente por la Constitucidon. Y son precisamente las
previsiones estatutarias las que deben respetar no s6lo nuestra Norma Funda-
mental, sino también, segin se deduce de la STC 31/2010, la legislacion basica
dictada por el Estado en virtud del titulo competencial «bases del régimen juri-
dico de las Administraciones Publicas», contenido en el articulo 149.1.18 CE.

Expresadas estas ideas en otros términos, los Estatutos de Autonomia en
nuestro actual modelo de Estado sirven para completar el sistema de reparto
competencial pergefiado en nuestra Constitucion: las competencias del Estado
vienen determinadas directamente por la Norma Fundamental, pero no ocurre
asi, sin embargo, con las competencias autondémicas, que, en virtud del princi-
pio dispositivo que ha presidido la formacion y el desarrollo del Estado Auto-
némico, estan fijadas para cada Comunidad Autéonoma por su correspondiente
Estatuto de Autonomia, categoria normativa ésta que, dentro del marco de la
Constitucion, y en tanto que «norma institucional basica de cada Comunidad
Auténomay, dota de especial proteccion y rigidez a las mismas. No sucede, no
obstante, lo mismo en materia de régimen local, pues en este ambito las regu-
laciones estatutarias no son beneficiarias, segtin se deriva de la jurisprudencia
constitucional, de esa especial proteccion y rigidez propias de los Estatutos, en
la medida en que sobre ellas prevalece, frente a lo que es la regla general en
nuestro sistema autondmico, la legislacion estatal basica sobre la materia; legis-
lacion basica que, ni por asomo, tiene ni la rigidez ni la estabilidad temporal que
presentan los Estatutos. En definitiva, no es la Constitucion directamente (y ni
siquiera una de las Leyes Orgénicas a las que a veces nuestra norma fundamen-
tal remite para completar la regulacion de una materia; piénsese, por ejemplo,
en la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas de 1980
—LOFCA— o en la Ley Organica del Poder Judicial de 1985 —LOPJ—) la que
sirve para determinar las competencias estatutarias en el ambito local, sino que
es, a lo sumo, una ley ordinaria del Estado (la Ley reguladora de las Bases del
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Régimen Local) cuando no una norma de aprobacion gubernamental, ya tenga
rango legal (17) o ya meramente reglamentario (18). Analicemos a continuacion
esta cuestion con un cierto detenimiento.

III. LA REGLA DEL DEBER DE RESPETO POR LAS PREVISIONES
ESTATUTARIAS SOBRE REGIMEN LOCAL DE LA LEGISLACION BASICA ESTATAL
SOBRE ESTA MATERIA, EN PARTICULAR. LA PROBLEMATICA NATURALEZA
JURIDICA DE LA LEY REGULADORA DE LAS BASES DE REGIMEN LOCAL

La relacion entre las normas estatutarias en materia de régimen local inte-
riorizadas y las bases estatales en este ambito se rige, como he sefialado hace
unos instantes, por la regla constitucional formulada por nuestro Tribunal Cons-
titucional de que las previsiones estatutarias deben respetar, en todo caso, «la
competencia basica que al Estado corresponde en la materia en virtud de la
reserva del articulo 149.1.18.2 CE, por cuanto la expresion “bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas” engloba a las Administraciones Lo-
cales» (STC 31/2010, FJ 36).

El problema juridico que se plantea a la luz de esta regla constitucional
parece evidente, y podria plantearse de manera clara en los siguientes términos:
(Puede la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), que es una
Ley ordinaria del Estado, aunque ciertamente basica, condicionar el contenido
de los Estatutos de Autonomia, que a pesar de no tener rango constitucional, si
que se integran dentro del llamado bloque de la constitucionalidad? O, plan-
teando la cuestion en otros términos, /cual es la justificacion, juridicamente ha-
blando (y si es que existe alguna —al margen del puro decisionismo del Tribu-
nal Constitucional—), de que la LRBRL ocupe un lugar preeminente en nuestro
ordenamiento juridico, desplazando las normas contenidas en los Estatutos de
Autonomia en materia de régimen local —a pesar del elevado lugar que ocupan
las normas estatutarias en nuestro sistema de fuentes del Derecho, al formar
parte del bloque de la constitucionalidad—?

(17) Piénsese, a titulo ejemplificativo, en el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de
abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local, o en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales.

(18) Véanse, por ejemplo, el Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento de Poblacion y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales, o el Real Decreto
2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funciona-
miento y Régimen Juridico de las Entidades Locales.
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a) La composicion del bloque de la constitucionalidad (19) y la posicion
de la LRBRL en relacion con el mismo: la Constitucion Espafiola y los Estatu-
tos de Autonomia son los componentes esenciales del bloque de la constitucio-
nalidad (20); siendo la norma constitucional jerarquicamente superior con res-
pecto a estas ultimas normas estatutarias (STC 247/2007) (21), y constituyendo

(19) Con respecto al bloque de la constitucionalidad, véanse, por todos, los trabajos siguien-
tes: FERNANDEZ FARRERES, G., «Comentario al articulo 28 LOTC», en REQUEJO PAGES, J. L.
(coord.), Comentarios a la Ley Orgadnica del Tribunal Constitucional, BOE, 2001; FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T. R., Las leyes organicas y el bloque de la constitucionalidad, Civitas, 1981; RUBIO
LLORENTE, F.: «El bloque de constitucionalidad», REDC, nim. 27, 1989, y RUBIO LLORENTE,
F., «Bloque de constitucionalidad», en ARAGON REYES, M./AGUADO RENEDO, C. (dirs.), Cons-
titucion, Estado constitucional, Partidos y Elecciones y Fuentes del Derecho. Temas bdsicos de
Derecho Constitucional, t. I, Thomson-Reuters, 2011.

(20) La idea de que los Estatutos de Autonomia forman parte del bloque de la constitucio-
nalidad es una constante de nuestra jurisprudencia constitucional. Afirma, en este sentido, la STC
247/2007, de 12 de diciembre, que: «En los términos indicados, los Estatutos de Autonomia, en
su concreta posicion, subordinada a la Constitucion, la complementan, lo que incluso se traduce
de modo significativo en su integracion en el parametro de apreciacion de la constitucionalidad
de las Leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley, tanto estatales como autonémicas (art. 28.1
LOTC), de manera que forman parte de lo que hemos llamado “bloque de la constitucionalidad”
(SSTC 66/1985, de 23 de mayo, FJ 1; 11/1986, de 28 de enero, FJ 5; 214/1989, de 21 de diciem-
bre, FJ 5, entre otras muchas). [...] Sin embargo, la integracion de los Estatutos en el bloque de la
constitucionalidad, su consiguiente consideracion como parametro para el enjuiciamiento de las
normas legales y, sobre todo, la funcion que los Estatutos desempefian y su muy especial rigidez,
les otorgan una singular resistencia frente a las otras leyes del Estado que hace imposible que
puedan ser formalmente reformados por éstas. [...] Esa doble dimensién normativa del Estatuto de
Autonomia se concreta a los efectos que aqui interesan, de un lado, en que es una norma estatal,
con categoria de Ley Organica, integrante del bloque de la constitucionalidad y, de otro lado, en
que el Estatuto es también la norma institucional basica de la Comunidad Auténoma y, por tanto,
norma de cabecera de su ordenamiento» (FFJJ 6y 10).

Con respecto a los Estatutos de Autonomia, pueden consultarse, por todos, los trabajos si-
guientes: AGUADO RENEDO, C., El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento ju-
ridico, CEC, 1996; AGUADO RENEDO, C., «De nuevo sobre la naturaleza juridica del Estatuto de
Autonomia con motivo de los procesos de reforma», Asamblea, nim. 17, 2007; ARAGON REYES,
M., «Reforma de los Estatutos de Autonomia», en ARAGON REYES, M./AGUADO RENEDO, C.
(dirs.), Organizacion general y territorial del Estado. Temas basicos de Derecho Constitucional,
t. I, Thomson-Reuters, 2011; JIMENEZ CAMPO, J., «Estatuto de Autonomia», en ARAGON REYES,
M./AGUADO RENEDO, C. (dirs.), Organizacion general y territorial del Estado. Temas bdsicos de
Derecho Constitucional, t. 11, Thomson-Reuters, 2011; MUNOZ MACHADO, S., Tratado de De-
recho Administrativo y Derecho Publico General, t. 11, El ordenamiento juridico, lustel, 20006,
pags. 666 y sigs. («Los Estatutos de Autonomia»), y MUNOZ MACHADO, S., Derecho Publico
de las Comunidades Autonomas, t. 1, 2.* ed., lustel, 2007, pags. 309 y sigs. («Los Estatutos de
Autonomiay).

(21) Es meridianamente clara en este sentido la doctrina del Tribunal Constitucional, que
esta resumida en la STC 247/2007, de 12 de diciembre, en los términos siguientes: «[...] la apro-
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la Constitucion, consecuentemente, el inico parametro de control de juridicidad
de los Estatutos de Autonomia (22). A pesar de que los elementos esenciales del
bloque de la constitucionalidad son, como se acaba de indicar, tanto la Consti-
tucion como los Estatutos de Autonomia, el Tribunal Constitucional ha incluido
dentro de este trascendental concepto para la forma de concebir nuestro mo-
delo de Estado alguna otra norma estatal como, en particular, la Ley Organica
6/1980, de 22 de septiembre, de Financiacidén de las Comunidades Auténomas
(LOFCA) (23).

bacion de los Estatutos por las Cortes Generales, que representan la soberania nacional (arts. 1.2
y 66.1 CE) determina que aquéllos sean, ademas de la norma institucional basica de la correspon-
diente Comunidad Auténoma, normas del Estado, subordinadas como las restantes normas del
Ordenamiento juridico a la Constitucion, norma suprema de nuestro Estado Autondmico (art. 9.1
CE)» (FJ 6). A continuacion recuerda el Tribunal Constitucional su inveterada doctrina en la que
se asienta la afirmacion anterior, «al dejar sentado “el principio de supremacia de la Constitucion
sobre el resto del ordenamiento juridico, del que los Estatutos de Autonomia forman parte como
norma institucional basica de la Comunidad Auténoma que el Estado reconoce y ampara como
parte integrante de su ordenamiento juridico (art. 147.1 de la Constitucion). Ello supone, entre
otras posibles consecuencias, que el Estatuto de Autonomia, al igual que el resto del ordenamiento
juridico, debe ser interpretado siempre de conformidad con la Constitucion™» (FJ 6).

(22) Dice, en este orden de ideas, la STC 247/2007 que: «Esta idea que se acaba de exponer,
la de que la validez de un Estatuto de Autonomia que pudiera estar en oposicion con otro Estatuto
solo puede extraerse de su contraste con la Constitucion, debemos afirmarla también respecto de
la consideracion aislada de un solo Estatuto de Autonomia. En efecto, la invalidez de un precepto
estatutario solo puede derivarse de la Constitucion misma —incluidas, claro esta, sus normas de
remision a determinadas leyes organicas—, pues, dado que so6lo la Constitucion establece la fun-
cion y contenido de los Estatutos, s6lo a ella se infraordenan; lo que se acentia como consecuencia
del peculiar procedimiento de elaboracion y reforma de los Estatutos, que los dota de una singular
rigidez respecto de las demas leyes organicas» (FJ 6).

(23) En este sentido, pueden citarse, a titulo de ejemplo, dos pasajes de la jurisprundencia
constitucional. A saber: @) La STC 250/1988, de 20 de diciembre, afirma: «El juicio de consti-
tucionalidad que aqui se nos pide viene planteado en el recurso, por lo demas, en atencién no
so6lo a la Constitucion, sino a la compatibilidad (negada por los recurrentes) entre los preceptos
impugnados y lo dispuesto en la Ley Organica 8/1980, de Financiacion de las Comunidades Auto-
nomas (LOFCA), contraste éste entre textos legales que puede, sin duda, suscitarse en el recurso
de inconstitucionalidad, pues la citada Ley Organica fue dictada para regular, entre otros extremos,
el ejercicio de las competencias financieras de las Comunidades Autonomas (art. 157.3 de la Cons-
titucion); integrandose, por ello, en el bloque de la constitucionalidad que define, a estos efectos, el
articulo 28 de la LOTC (STC 183/1988, FJ 3). Es obvio, en fin, que la consideracion de la LOFCA
como medida de la constitucionalidad de la Ley 7/1984, no ha de excluir, en el examen que ahora
emprendemos, la referencia a las reglas constitucionales que, directa o indirectamente, ordenan lo
relativo al Fondo de Compensacion Interterritorial» (FJ 1). Y b) La STC 68/1996, de 4 de abril,
dice que la funcion del articulo 157.3 CE «no es, por tanto, como es obvio, la de establecer una
reserva de Ley Organica en cuya virtud cualquier aspecto atinente al nutrido grupo de recursos
autonémicos enumerados en el articulo 157.1 CE requiriese ineludiblemente una norma de tal
rango, sino sencillamente permitir que una Ley Organica —Ila actual LOFCA— pudiese insertarse
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El Tribunal Constitucional se ha mostrado muy dubitativo, sin embargo, a la
hora de determinar el valor juridico atribuible a la LRBRL, de la que en algunos
casos se ha afirmado que «tiene una singular y especifica naturaleza y posicién
en el Ordenamiento juridico» (SSTC 259/1988, de 22 de diciembre, FJ 2; o
159/2001, de 5 de julio, FJ 4), llegdndose a concluir hasta que era una norma
incardinable dentro del bloque de la constitucionalidad, al menos en aquellos
preceptos de esta norma que son concrecion de los principios constitucionales
confirmadores de la autonomia local recogidos al maximo nivel normativo en
los articulos 137, 140 y 141 CE (STC 159/2001, FJ 4). El Alto Tribunal ha ma-
tizado, sin embargo, esta consideracion de manera radical en su STC 240/2006,
de 20 de julio, negando que «la Ley reguladora de las bases del régimen local
constituya siempre canon de validez de la ley, estatal o autonémica, a la hora
de enjuiciar normas que desarrollen aspectos concretos de la autonomia local»
(FJ 8). A partir de esta apreciacion de principio, el Tribunal Constitucional dis-
tingue en su mencionada Sentencia entre normas estatales y autonomicas, lle-
gando al siguiente resultado:

— Con respecto a la legislacion estatal, el Alto Tribunal niega categorica-
mente que la LRBRL se integre en el bloque de la constitucionalidad, puesto
que, al fin y al cabo, «no puede pretenderse de este Tribunal que enjuicie una
norma estatal utilizando como parametro otra norma estatal (configuradora de
la autonomia local constitucionalmente garantizada), pues, logicamente, si no
se ha vulnerado la Constitucion debe interpretarse como una nueva opcion del
legislador» (FJ 8) (24), precisando en estos mismos términos que la LRBRL

en el bloque de la constitucionalidad delimitador del concreto alcance de las competencias auto-
némicas en materia financiera (por todas, SSTC 181/1988, FJ 7; 183/1988, FJ 3; 250/1988, FJ 1,
y 150/1990, FJ 3)» (FJ 9).

Sobre la jurisprudencia constitucional relativa al articulo 157.3, véase, por todos, AGUALLO
AVILES, A., «Comentario al articulo 157.3 CE. La coordinacion y cooperacion en materia de
financiacion autonomicay», en CASAS BAAMONDE, M.* E./RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER,
M. (dirs.), Comentarios a la Constitucion Espaiiola. XXX Aniversario, Fundacion Wolters Kluwer
Espaiia, 2008.

(24) Dice, en este sentido, la STC 240/2006, de 20 de julio, que: «También el legislador
basico estatal ha de respetar la garantia institucional de la autonomia local (STC 109/1998, de 21
de mayo, FJ 2), puesto que los destinatarios del articulo 137 CE “son todos los poderes ptblicos, y
mas concretamente todos los legisladores” (STC 11/1999, de 11 de febrero, FJ 2). Pero la legisla-
cion basica sobre régimen local no se integra en el “bloque de la constitucionalidad” ni constituye
canon de validez respecto de otras leyes estatales. Tal como sostiene el Abogado del Estado no
puede pretenderse de este Tribunal que enjuicie una norma estatal utilizando como parametro
otra norma estatal (configuradora de la autonomia local constitucionalmente garantizada), pues,
logicamente, si no se ha vulnerado la Constitucion debe interpretarse como una nueva opcion del
legislador» (FJ 8).
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«no ocupa en nuestro Ordenamiento una posicion distinta a las demas leyes
ordinarias del Estado, que pueden, por tanto, establecer disposiciones contrarias
a la Ley de las bases del régimen local, las cuales deberan ser consideradas mo-
dificaciones legislativas pero no leyes inconstitucionales» (FJ 8).

— En relacion con la legislacion autondmica, el Tribunal Constitucional
es mas cauteloso (y menos claro), pues la LRBRL parece que podria consti-
tuirse en canon de validez respecto a la misma, pero solo «en aquellos aspectos
[de la LRBRL] enraizables directamente en los articulos 137, 140 y 141 CE»
(FJ 8) (25). El problema, que unicamente puede despejar el propio Tribunal, es
el relativo a la determinacion de qué preceptos de la LRBRL enganchan «direc-
tamente» con la autonomia local garantizada por los preceptos constitucionales
citados, y qué otros son dictados por el Estado en base a sus competencias sobre
el régimen local ex articulo 149.1.18.% CE.

b) Existe en nuestro ordenamiento juridico una necesaria sumision de la
legislacion estatal a las normas que conforman el bloque de la constituciona-
lidad (integrado —en esencia, y tal y como se acaba de indicar— por la Cons-
titucion y los Estatutos de Autonomia, necesariamente subordinados jerarqui-
camente a aquélla, y sélo a aquélla: «la invalidez de un precepto estatutario
solo puede derivarse de la Constitucion mismay —STC 247/2007, FJ 6—), que
constituye el parametro de constitucionalidad del resto de las normas del orde-
namiento juridico, incluida la legislacion basica estatal. Dice, en este sentido, el
Tribunal Constitucional que: «[...] los Estatutos de Autonomia, en su concreta
posicion, subordinada a la Constitucion, la complementan, lo que incluso se
traduce de modo significativo en su integracion en el parametro de apreciacion
de la constitucionalidad de las Leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley,
tanto estatales como autondémicas [art. 28.1 LOTC (26)], de manera que forman

(25) «De la ley autonomica solo podria ser canon de validez la Ley de las bases del régimen
local en aquellos aspectos enraizables directamente en los articulos 137, 140 y 141 CE. En efecto,
tal como declar la STC 159/2001, de 5 de julio, “Sélo aquellos extremos de la LBRL que puedan
ser cabalmente enraizados de forma directa en los articulos 137, 140 y 141 CE, de cuyo conte-
nido no representen mas que exteriorizaciones o manifestaciones, forman parte del contenido de
la autonomia local constitucionalmente garantizada, mientras que los que se refieran a aspectos
secundarios o no expresivos de ese nucleo esencial en el que consiste la garantia institucional,
que son mayoria en el seno de la LBRL y que se incardinan, desde el punto de vista competencial,
en el articulo 149.1.18 CE, tienen una distinta naturaleza desde el punto de vista constitucional y
ordinamental” (FJ 4)» (STC 240/2006, FJ 8).

(26) El articulo 28.1 LOTC dispone que: «Para apreciar la conformidad o disconformidad
con la Constitucion de una ley, disposicion o acto con fuerza de Ley del Estado o de las Comunida-
des Autonomas, el Tribunal considerara, ademas de los preceptos constitucionales, las Leyes que,
dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar las competencias del Estado y
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parte de lo que hemos llamado “bloque de la constitucionalidad”», junto con la
Constitucion, naturalmente [STC 247/2007, FJ 6 (27)].

¢) Las excepciones a la regla de la sumision de la legislacion estatal al
bloque de la constitucionalidad (o los supuestos en los que los Estatutos de
Autonomia estan sometidos no sélo a la Constitucion, sino también a la legis-
lacion estatal):

c.l) Un supuesto marginal: los preceptos incluidos en un Estatuto de
Autonomia con respecto a los cuales esta misma norma les deniega expresa-
mente cualquier rango estatutario, otorgandoles una simple naturaleza de legis-
lacion ordinaria.

Hemos visto con anterioridad que el contenido de los Estatutos no es el
minimo necesario u obligatorio ex articulo 147.2 CE, sino que existen otros
contenidos posibles: el adicional, impuesto por otros textos de nuestra Carta
Magna; o el implicito o por conexién con aquellos preceptos constitucionales.
La clave de bdveda del sistema consiste en que, como regla general, todos los
preceptos estatutarios tienen el mismo rango, estando dotados de una especial
proteccion y rigidez, que les hacen constituir disposiciones integrantes del blo-
que de la constitucionalidad.

Esta regla general tiene, no obstante, algunas excepciones previstas en el
propio texto estatutario. Y es que, en efecto, no todo el articulado de los Estatu-
tos tiene realmente rango estatutario, con la proteccion y rigidez propia de este
tipo de normas. No tienen esta naturaleza estatutaria, sino propiamente la de ley
ordinaria estatal, las disposiciones tradicionalmente contenidas en los Estatutos
destinadas a la regulacion de la cesion a la correspondiente Comunidad Auté-
noma del rendimiento de distintos tributos estatales. Es cierto, no obstante, que
la modificacién de este tipo de previsiones, que «no serd considerada modifi-
cacion del Estatuto», debera efectuarse «mediante acuerdo» del Gobierno del
Estado con la Comunidad Autonoma. Dice a este respecto, y de manera literal,
la disposicion adicional séptima del nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluia
de 2006, tras establecer una relacion de los impuestos estatales cedidos a la Co-

las diferentes Comunidades Autonomas o para regular o armonizar el ejercicio de las competencias
de éstas.»

(27) En otro pasaje de este mismo fundamento juridico afirma nuestro Alto Tribunal que
«la integracion de los Estatutos en el bloque de la constitucionalidad, su consiguiente considera-
cién como parametro para el enjuiciamiento de las normas legales y, sobre todo, la funcion que
los Estatutos desempefian y su muy especial rigidez, les otorgan una singular resistencia frente a
las otras leyes del Estado que hace imposible que puedan ser formalmente reformadas por éstas.
Esta afirmacion opera, sin duda, con caracter general frente a las leyes estatales ordinarias» (STC
247/2007, FJ 6).
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munidad Auténoma, que: «El contenido de esta disposicion se podra modificar
mediante acuerdo del Gobierno del Estado con el de la Generalitat, que seré tra-
mitado como Proyecto de Ley por el primero. A estos efectos, la modificacion
de la presente disposicion no se considerara modificacion del Estatuto» (28).

(28) Ladisposicion adicional séptima del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006
establece una relacion de los impuestos estatales cedidos a la Comunidad Auténoma. En su re-
daccion originaria, el listado de los impuestos cedidos era el siguiente: «A los efectos de lo que
establece el articulo 203.2, en el momento de la entrada en vigor del presente Estatuto, los tributos
estatales cedidos tendran la siguiente consideracion: a) Tributos estatales cedidos totalmente: Im-
puesto sobre Sucesiones y Donaciones, Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Transmisio-
nes Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, Tributos sobre Juegos de Azar, Impuesto sobre
las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos, Impuesto sobre Determinados Medios de
Transporte, Impuesto sobre la Electricidad. ) Tributos estatales cedidos parcialmente: Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, Impuesto sobre el Valor Afiadido, Impuesto sobre Hidro-
carburos, Impuesto sobre las Labores del Tabaco, Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas,
Impuesto sobre la Cerveza, Impuesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas, Impuesto sobre los
Productos Intermedios.»

Este listado se ha visto modificado por el articulo 1 de la Ley 16/2010, de 16 de julio, del régimen
de cesion de tributos del Estado a la Comunidad Auténoma de Catalufa y de fijacion del alcance y
condiciones de dicha cesion, precepto éste que establece que: «Se cede a la Comunidad Autéonoma de
Catalufa el rendimiento de los siguientes tributos: “a) Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas, con caracter parcial, en el porcentaje del 50 por 100; ) Impuesto sobre el Patrimonio; ¢) Impues-
to sobre Sucesiones y Donaciones; d) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados; e) los Tributos sobre el Juego; f) el Impuesto sobre el Valor Afiadido, con caracter
parcial, en el porcentaje del 50 por 100; g) el Impuesto Especial sobre la Cerveza, con caracter par-
cial, en el porcentaje del 58 por 100; /) el Impuesto Especial sobre el Vino y Bebidas Fermentadas,
con caracter parcial, en el porcentaje del 58 por 100; i) el Impuesto Especial sobre Productos Inter-
medios, con caracter parcial, en el porcentaje del 58 por 100; /) el Impuesto Especial sobre el Alcohol
y Bebidas Derivadas, con caracter parcial, en el porcentaje del 58 por 100; k) el Impuesto Especial
sobre Hidrocarburos, con caracter parcial, en el porcentaje del 58 por 100; /) el Impuesto Especial
sobre las Labores del Tabaco, con caracter parcial, en el porcentaje del 58 por 100; m) el Impuesto
Especial sobre la Electricidad; n) el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte;
71) el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos”.»

La referida modificacion de la disposicion adicional séptima se ha realizado, como hemos
visto, por una ley estatal ordinaria (la Ley 16/2010), y no mediante la utilizacion del mecanismo
previsto para la reforma estatutaria. La habilitacion para efectuar dicha modificacion se encuentra
recogida en la propia disposicion adicional citada: «El contenido de esta disposicion se podra
modificar mediante acuerdo del Gobierno del Estado con el de la Generalitat, que sera tramitado
como Proyecto de Ley por el primero. A estos efectos, la modificacion de la presente disposicion
no se considerard modificacion del Estatuto».

Idéntica técnica normativa se seguia por la disposicion adicional sexta del viejo Estatuto de
Catalufia de 1979, que regulaba, justo antes de la entrada en vigor del nuevo texto estatutario de
2006, la cesion a la Generalidad del rendimiento de diversos tributos, que estaban enumerados
en su apartado primero. Este apartado estaba redactado conforme al articulo 1 de la Ley estatal
17/2002, de 1 de julio, del régimen de cesion de tributos del Estado a la Generalidad de Catalufia
y de fijacion del alcance y condiciones de dicha cesion.
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La justificacion de que una disposicion como la relativa a la enumeracion
de los tributos cedidos no tenga naturaleza estatutaria, sino meramente legal, se
debe a que los tributos cedidos no son transferidos, sino que se siguen moviendo
dentro de la orbita competencial estatal, pudiendo precisamente la Administra-
cion Territorial estatal variar tanto la relacion de los concretos tributos cedidos
como su alcance porcentual. La admisibilidad desde una perspectiva juridica
de la inclusion de este tipo de clausulas no estatutarias dentro de los Estatutos
(inclusion que es, ciertamente, muy limitada) puede razonablemente aceptarse
siempre que (ademas de quedar reflejada de manera plenamente explicita la cir-
cunstancia de que no tienen naturaleza estatutaria) existan razones de «conexion
tematicay, «sistematicidad» o «buena politica legislativa» que asi lo aconsejen
0 «constituyan un complemento necesario para su mejor inteligencia». Esto
es, cuando concurran las mismas circunstancias que el Tribunal Constitucional
ha exigido para que puedan coexistir preceptos legislativos ordinarios junto a
organicos a la hora de regular materias estrictamente reservadas a Ley Organica
por nuestra Constitucion (SSTC 5/1981, de 13 de febrero, o 76/1983, de 5 de
agosto).

c.2) Los supuestos en los que la Constitucion prevé la aprobacion de leyes
organicas que condicionan el contenido de los Estatutos de Autonomia. De-
bemos recordar en este momento que existen algunas previsiones (realmente
escasas) recogidas en nuestro texto constitucional de que ciertas regulaciones
estatutarias deben estar sujetas a la ordenacion que sobre una materia establezca
una Ley Organica previa. Y asi lo ha reconocido expresamente la propia STC
247/2007, al establecer, literalmente, que: «[...] la invalidez de un precepto es-
tatutario s6lo puede derivarse de la Constitucion misma —incluidas, claro estd,
sus normas de remision a determinadas leyes organicas—, pues, dado que so6lo
la Constitucion establece la funcion y contenido de los Estatutos, solo a ella se
infraordenan» (FJ 6).

Responden, por ejemplo, a este esquema o cadena jerarquica «Constitucion
Espafiola-Legislacion Estatal (Ley Organica)-Estatutos de Autonomia» (y no al
engranaje que resulta normal en nuestro Derecho, y que es el siguiente: «Cons-
titucion Espafiola-Estatutos de Autonomia-Legislacion estatal y autonémica en
sus diversas formas)y, la regulacion de las tres siguientes materias: 1) la organi-

El apartado segundo de esta disposicion adicional sexta establecia, literalmente, que: «El con-
tenido de esta Disposicion se podra modificar mediante acuerdo del Gobierno con la Generalidad,
que sera tramitado por el Gobierno como proyecto de Ley. A estos efectos, la modificacion de la
presente Disposicion no se considerara modificacion del Estatuto.»
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zacion judicial a nivel autondémico [art. 152.1, parrafo 2, CE (29)]; 2) la seguri-
dad publica y la creacion de las policias autondémicas [art. 149.1.29.* CE (30)],
o0 3) la financiacion autonémica [art. 157.3 CE (31)].

A veces la obligacion de respetar las referidas Leyes Organicas en las ma-
terias citadas no solo viene impuesta directamente por la Constitucion, sino
que aparece expresamente recordada por los propios textos estatutarios. Buena
muestra de ello es el apartado 4 del articulo 77 del nuevo Estatuto de Autonomia
de Extremadura de 2011, precepto éste en el que se acaba reconociendo el papel
capital de la LOFCA en relacion con el deslinde de competencias hacendisticas
entre la Comunidad Autéonoma de Extremadura y el Estado, al establecer de
manera literal que: «Las disposiciones contenidas en este Capitulo [regulador
de la hacienda publica extremefia] se interpretaran e integraran de acuerdo con
lo que disponga la ley organica prevista en el apartado 3 del articulo 157 de la
Constituciony [esto es, la LOFCA actualmente] (32).

(29) Elarticulo 152.1, parrafo 2, CE dispone que: «Un Tribunal Superior de Justicia, sin per-
juicio de la jurisdiccion que corresponde al Tribunal Supremo, culminara la organizacion judicial
en el ambito territorial de la Comunidad Autéonoma. En los Estatutos de las Comunidades Autono-
mas podran establecerse los supuestos y las formas de participacion de aquéllas en la organizacion
de las demarcaciones judiciales del territorio. 7odo ello de conformidad con lo previsto en la Ley
Organica del Poder Judicial y dentro de la unidad e independencia de éste.»

(30) El articulo 149.1.29.* CE dice que: «El Estado tiene competencia exclusiva sobre las
siguientes materias: [...] 29.* Seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacion de po-
licias por las Comunidades Autonomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos
en el marco de lo que disponga una ley organica.»

(31) El articulo 157.3 CE prevé que: «Mediante ley organica podra regularse el ejercicio
de las competencias financieras en el precedente apartado 1, las normas para resolver los conflic-
tos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion financiera entre las Comunidades
Auténomas y el Estado.»

(32) Esta apelacion por el Estatuto extremefio a la LOFCA no aparecia en la Propuesta de
Reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autéonoma de Extremadura, aprobada por
el Pleno de la Camara en sesion celebrada el dia 10 de septiembre de 2009, y remitida por la
Asamblea de Extremadura a las Cortes Generales, sino que fue fruto de la imposicion del Estado
a la Comunidad extremefia durante su tramitacion parlamentaria a nivel estatal para que el texto
estatutario pudiese ver la luz.

Con la clausula de remision por el Estatuto a la LOFCA se desmonta, al menos en una ampli-
sima medida, la filosofia que queria imponerse en la regulacion de la hacienda publica extremefia
de no mencionar en todo su texto dicha Ley Organica, que no seria, para los padres del texto
estatutario extremefio, ni una ley necesaria (de hecho el art. 157.3 CE no dice que mediante Ley
Organica habran de regularse, sino que emplea el término «podra(n)» regularse las cuestiones que,
finalmente, han sido abordadas por la LOFCA) y que no tendria ni por qué ser previa ni condicio-
nar la actividad hacendistica de los poderes autonémicos.

Esta tesis autonomica no parece encajar precisamente bien con la doctrina defendida por el
Tribunal Constitucional, que es la que a la postre triunfoé durante la tramitacion por las Cortes
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Debe subrayarse, en todo caso, que todos los &mbitos constitucionalmente
reservados a una Ley Organica constituyen un limite para la regulacion estatuta-
ria, pues, tal y como ha afirmado nuestro Tribunal Constitucional, «los Estatutos
de Autonomia no pueden desconocer los criterios materiales empleados por la
Constitucion cuando reenvia la regulacion de aspectos especificos a las corres-
pondientes Leyes Orgénicas (arts. 81.1, 122.1, 149.1.29.2, 152.1 o 157.3 CE),
pues dichos criterios, referidos a materias concretas para cada Ley Organica,
determinan el &mbito que la Constitucion les reserva a cada una de ellas, &mbito
que, por tal razén, se configura como limite para la regulacion estatutaria» (STC
247/2007, FJ 6) (33).

¢.3) Una excepcidn atipica no prevista ni en la Constitucion ni en los pro-
pios textos estatutarios: el necesario respeto por parte de los Estatutos de Auto-
nomia de la legislacion bésica estatal en materia de régimen local.

c.3.1) Elcontenido de la excepcion: los Estatutos de Autonomia no consti-
tuyen parametro de constitucionalidad de la legislacion estatal basica en materia
de régimen local, ya que, segun el Tribunal Constitucional (STC 31/2010), las
previsiones estatutarias deben respetar la legislacién basica de régimen local.

Generales de la Propuesta de Estatuto, de que la LOFCA forma parte del bloque de la constitucio-
nalidad, debiendo ser respetados los criterios establecidos en esta Ley Organica por los Estatutos
de Autonomia: el articulo 157.3 CE pretendio «habilitar la intervencion unilateral del Estado en
este ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homogeneidad en el sistema de
financiacion autonomico, orillando asi la dificultad que habria supuesto que dicho sistema quedase
exclusivamente al albur de lo que se decidiese en el procedimiento de elaboracién de cada uno
de los Estatutos de Autonomia. Su funcion no es, por tanto, como es obvio, la de establecer una
reserva de Ley Organica en cuya virtud cualquier aspecto atinente al nutrido grupo de recursos
autondémicos enumerados en el articulo 157.1 CE requiriese ineludiblemente una norma de tal
rango, sino sencillamente permitir que una Ley Organica —Ila actual LOFCA— pudiese insertarse
en el bloque de la constitucionalidad delimitador del concreto alcance de las competencias autono-
micas en materia financiera» (STC 68/1996, de 18 de abril, FJ 9).

(33) ElTribunal Constitucional ha abordado la delimitacion del alcance de las Leyes aproba-
torias de los Estatutos de Autonomia con respecto al resto de las Leyes Organicas, en relacion con
la regulacion de derechos fundamentales. Esta doctrina es aplicable en linea de principio a todos
aquellos supuestos en los que la Constitucion reserva una materia a una Ley Organica. Dice, en
este contexto, nuestro Alto Tribunal en su STC 31/2010 que: «La distribucion competencial que
[la Constitucion] opera entre las propias leyes organicas explica que el Estatuto de Autonomia no
pueda regular toda la materia que en principio se reserva al género de la ley mediante la cual se
aprueba, pues en ocasiones la reserva organica lo es, de manera exclusiva y excluyente, a una ley
organica determinada (asi, LOPJ), o a una especie del género comun. Este tlltimo es el caso de las
leyes organicas de desarrollo de los derechos fundamentales (art. 81 CE). Esa funcion de desarro-
1lo no puede acometerse en una ley organica de aprobacion de un Estatuto de Autonomia; y ello
por razones que tienen que ver con la condicion del Estatuto como norma institucional basica, por
un lado, y con su vigencia territorial limitada, por otro» (FJ 17).
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O, si se quiere, y expresado en otros términos, en materia de régimen local los
Estatutos de Autonomia, como excepcion, no formarian parte del bloque de la
constitucionalidad. Si las bases estatales condicionan el contenido de las previ-
siones estatutarias, l6gicamente seran aquéllas las que serviran de pardmetro de
control de los Estatutos en esta esfera material.

Las bases estatales, recordemos, tienen una doble dimensioén: la sustantiva,
y en este sentido, constituyen un denominador normativo comin minimo que
debe ser respetado en el conjunto del Estado —si bien excepcionalmente pue-
den dictarse normas basicas que no alcanzan por igual a todo el territorio esta-
tal, piénsese a este respecto, por ejemplo, en las peculiaridades que presenta el
territorio insular (SSTC 31/2010, FJ 60; y 18/2011, de 3 de marzo, FJ 9)—, y la
formal, que exige —en la medida de lo posible— que las bases estén contenidas
en normas con rango de ley formal —que, ademas, indiquen qué preceptos de
la misma tienen efectivamente caracter basico— (STC 1/2003, de 16 de enero,
FJ 8, por todas). A veces, sin embargo, las bases estan en normas de rango
reglamentario e, incluso, pueden tener también caracter basico meros actos ad-
ministrativos [SSTC 48/1988, de 22 de marzo, FJ 3, ¢), y 31/2010, FJ 9, por
todas] (34).

c.3.2) Los problemas ligados a la necesaria dinamica de ajuste de los Es-
tatutos de Autonomia a la legislacion basica estatal: mientras el contenido de los
Estatutos esta esencialmente petrificado (por su compleja forma de aprobacion,
que requiere la concurrencia de la doble voluntad estatal y autondmica), no ocu-
rre lo mismo con las bases estatales que son variables en funcion de las politicas
que, en cada momento, defiendan los representantes del conjunto de la voluntad
popular «estatal» radicada en las Cortes Generales.

(34) Sobre la legislacion basica estatal, su concepto, su significacion y sus limites, pueden
consultarse los trabajos siguientes: ARGULLOL MURGADAS, E., «Los limites institucionales de la
legislacion basica», en COSCULLUELA MONTANER, L./CARBONELL PORRAS, E. (dirs.), Reforma
estatutaria y régimen local, Thomson-Reuters, 2011; GARCIA DE ENTERRIA, E./FERNANDEZ RO-
DRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho Administrativo, t. I, 15.* ed., Thomson-Reuters, 2011, pags. 310
y sigs. («La concurrencia normativa entre el Estado y las Comunidades Autdnomas: normacion ba-
sica y normacion de desarrollo»); JIMENEZ CAMPO, J., «;Qué es “lo basico”? Legislacion compar-
tida en el Estado autonomico», REDC, niim. 27, 1989; JIMENEZ CAMPO, J./DUQUE VILLANUEVA,
J. C., «Legislacion basica», en ARAGON REYES, M./AGUADO RENEDO, C. (dirs.), Organizacién
general y territorial del Estado. Temas basicos de Derecho Constitucional, t. 11, Thomson-Reuters,
2011; MUNOZ MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General, t. 11,
El ordenamiento juridico, lustel, 20006, pags. 746 y sigs. («La legislacion basica del Estado y la le-
gislacion autonomica de desarrollo»); MUNOZ MACHADO, S., Derecho Puiblico de las Comunida-
des Autonomas, t. 1, 2.* ed., lustel, 2007, pags. 396 y sigs. («La distribucion de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas»), y ORTEGA ALVAREZ, L./SOLOZABAL ECHAVARRIA,
J. JJARBOS, X., Legislacion basica y Estatutos de Autonomia, CEPC, 2006.
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En efecto, si una variacion de la legislacion basica estatal es relativamente
sencilla, pues se puede producir a través de una simple modificacion de la mayo-
ria parlamentaria existente en cada caso en las dos Camaras que conforman las
Cortes Generales (en otras palabras, las bases estatales no tienen una proteccion
especial, sino que, aplicando el principio de jerarquia, basta con la aprobacion de
una simple ley contradictoria —esto es, una norma de igual o superior rango y
posterior en el tiempo— con la legislacion basica estatal preexistente para modifi-
carla), tal variacion de las mayorias parlamentarias no es suficiente para provocar
una modificacion del texto estatutario, cuya reforma es sensiblemente (por no decir
extraordinariamente) mas rigida y, por tanto, mas compleja, pues requiere, entre
otras cosas, la concurrencia de las mayorias parlamentarias suficientes tanto en las
Cortes Generales como en la correspondiente Asamblea Legislativa Autonomica.

Esto tiene una evidente consecuencia juridica, que es la siguiente: en el caso
de producirse una modificacion de las bases estatales en materia de régimen lo-
cal (cosa que técnicamente, y tal y como acabamos de ver, resulta sencilla, dado
que depende de la aprobacion de una ley ordinaria por las Cortes Generales),
dificilmente podréd producirse un reajuste a las nuevas bases estatales sobre-
venidas del texto de un Estatuto relativo a la ordenacion del régimen local en
una Comunidad Autéonoma que pudiese ser contrario a dicha nueva legislacion
basica, dado el nivel de rigidez que presentan las normas estatutarias en funcion
de su complejo proceso de reforma (35).

c.3.3) La peculiaridad de la cadena Constituciéon Espafiola-Legislacion
basica estatal de régimen local-Estatuto de Autonomia es triple:

— En primer lugar, no se respeta la regla general recogida por la jurispru-
dencia constitucional de que la invalidez de un precepto estatutario sélo puede

(35) Sobre el complicado problema constitucional que se produce cuando hay un desajuste
de la normativa de desarrollo autonomica con unas nuevas bases estatales sobrevenidas incompa-
tibles con aquella normativa autonéomica previa y sus consecuencias juridicas, puede verse, por
todas, la STC 1/2003, de 16 de enero. En particular, su FJ 9 y el fallo de la Sentencia, donde se de-
clara la inconstitucionalidad y nulidad de los preceptos legales autonémicos, que, a pesar de haber
nacido constitucionales por ajustarse a las bases estatales en el momento en que fueron dictados,
han devenido incompatibles con las nuevas bases estatales, que son conforme a las que, aplicando
la doctrina del ius superveniens, el Tribunal Constitucional dicta su resolucion. Hay un interesante
voto particular a esta Sentencia constitucional, que propugna que este tipo de casos de discor-
dancia entre una normativa autonémica de desarrollo y unas nuevas bases estatales sobrevenidas
deberia resolverse en base al principio de primacia del Derecho estatal ex articulo 149.3 CE, de tal
forma que el Derecho autonémico no seria declarado nulo, sino que seria inaplicable, al resultar
desplazado por el nuevo Derecho estatal. La aplicacion del principio de primacia nos alejaria de la
problematica juridica de la validez de las normas, para acercarnos a la técnica de la eficacia de las
mismas. Véase, asimismo, la STC 66/2011, de 16 de mayo, asi como su voto particular.
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derivarse de la Constitucién misma, en la medida en que s6lo a esta norma se
infraordenan los Estatutos de Autonomia (STC 247/2007, FJ 6).

— En segundo lugar, la reflejada cadena no entra dentro de las excepciones
a la regla general reconocidas por el Alto Tribunal de que, a veces, un Estatuto
de Autonomia debe respetar una determinada Ley Orgénica cuando la Cons-
titucion misma remite directamente a dicha norma. Recordemos los términos
de la excepcion, en palabras de la STC 247/2007: «[...] la invalidez de un pre-
cepto estatutario sélo puede derivarse de la Constitucion misma —incluidas,
claro esta, sus normas de remision a determinadas leyes organicas—» (FJ 6).
En efecto, y desde un punto de vista formal, la norma estatal interpuesta (esto
es, la LRBRL) entre la Constitucion Espafiola y el Estatuto de Autonomia no es
una Ley Orgénica (como lo son: la Ley Organica del Poder Judicial de 1985 ex
art. 152.1, parrafo 2, CE; la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
de 1986 ex art. 149.1.29.2 CE, o la Ley Organica de Financiacion de las Comu-
nidades Autonomas de 1980 ex art. 157.3 CE), sino una simple ley ordinaria, y,
por supuesto, no tiene su base en una remision concreta efectuada por la Cons-
titucién al legislador estatal.

— En tercer lugar, en materia de régimen local, y a diferencia de lo que,
a titulo meramente ilustrativo, hemos visto que sucede con respecto a la regu-
lacion del régimen de cesion de tributos, los Estatutos de Autonomia no in-
cluyen dentro de su articulado ninguna cldusula que permita entender que las
previsiones estatutarias sobre la esfera local no tengan rango juridico de tales
(esto es, que sean previsiones no de rango estatutario, sino, meramente, legal
«ordinario»), y que, por tanto, estén sometidas a la legislacion basica estatal
(tanto a la existente en el momento de dictarse el Estatuto como a las bases que
pudieren sobrevenir con posterioridad), y tengan, en definitiva, naturaleza de
simples normas legales, incurriendo su contenido, en caso de discordancia con
respecto a la normativa basica estatal en este campo, en invalidez, o quedando
desplazado, y consecuentemente inaplicable, si nos moviésemos en términos no
de validez, sino de eficacia.

— En cuarto lugar, la legislacion interpuesta entre el texto constitucional
y las normas estatutarias no tiene su base o su origen en una prevision consti-
tucional clara y directa, sino que es, realmente, una decision jurisprudencial
del Tribunal Constitucional, que ha buscado un doble encaje de la LRBRL en,
por un lado, el reconocimiento constitucional de la autonomia local ex articu-
los 137, 140 y 141 CE, y, por otro, en el articulo 149.1.18.* CE, que atribuye
al Estado la competencia para dictar las «bases del régimen juridico de las Ad-
ministraciones Publicas». Por lo demas, el Alto Tribunal en una jurisprudencia
un tanto esquizofrénica no ha aceptado de manera evidente que la LRBRL pu-
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diese ser considerada parte del bloque de la constitucionalidad, sino que incluso,
como hemos visto con anterioridad, ha rechazado esta idea en relacion con la
legislacion estatal, aunque su pronunciamiento haya sido mucho menos claro en
relacion con la legislacion autondmica (donde al menos una parte de la LRBRL,
la que es expresion directa de los citados arts. 137, 140 y 141 CE, si podria
considerarse canon de validez de una ley autonémica, pero de ninguna manera
el resto). En todo caso, no parece que sea muy aceptable que la LRBRL (o parte
de ella) pueda ser parte integrante del bloque de la constitucionalidad a la hora
de enjuiciar un tipo de normas (las autondémicas) y una ley ordinaria basica mas,
no integrante del bloque de la constitucionalidad, y carente de todo valor como
parametro de constitucionalidad de otro tipo de normas (las estatales).

d) La conclusion: la STC 31/2010 ha transformado la naturaleza de la
LRBRL hasta convertirla en un tipo de norma desconocida en nuestro ordena-
miento juridico: por un lado, sigue siendo efectivamente una ley ordinaria en
sus relaciones con cualquier norma estatal, sujeta a los vaivenes del principio
de jerarquia, esto es, puede ser modificada por cualquier norma estatal de igual
o superior rango siempre y cuando respete la Constitucion (y las restantes nor-
mas que integran el bloque de la constitucionalidad —Estatutos de Autonomia
basicamente— en la medida en que éstas no sean incardinables en el ambito del
régimen local); pero, por otro lado, se constituye en una norma con un valor re-
forzado frente a toda la normativa autonémica, incluida la normativa estatutaria,
en materia de régimen local, dado que toda la normativa autondémica (del rango
que sea —repito, también la estatutaria—) en este ambito tiene que respetar, en
todo caso, «la competencia basica que al Estado [le] corresponde en la materia
en virtud de la reserva del articulo 149.1.18.% CE, por cuanto la expresion “bases
del régimen juridico de las Administraciones publicas” engloba a las Adminis-
traciones locales» (STC 31/2010, FJ 36). O, en otros términos, la LRBRL sirve
para controlar normas que se integran en el bloque de la constitucionalidad, me
refiero a los Estatutos de Autonomia, aunque su virtualidad como parametro de
control se restrinja natural y exclusivamente a la regulacion que de la materia
«régimen local» efectuen dichas normas estatutarias. De una manera un tanto
grafica: mientras el Tribunal Constitucional (o, en su caso, una reforma consti-
tucional que abordase esta cuestion) no dilucide verdaderamente su naturaleza
juridica, la LRBRL constituye la norma «Jekyll» y «Hyde» de nuestro sistema
de fuentes del Derecho. El problema es, en todo caso, determinar hasta donde
puede llegar nuestro Alto Tribunal para solventar esta situacion. Esta es la pro-
blematica que debe ser abordada a continuacion.
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IV. CONSIDERACIONES FINALES SOBRE LOS LIMITES DE LA CAPACIDAD
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE DEFINIR CATEGORIAS
CONSTITUCIONALES Y SOBRE UNA EVENTUAL REFORMA CONSTITUCIONAL
EN MATERIA DE ORGANIZACION TERRITORIAL

A pesar de la ciertamente escasa atencion que el régimen local ha encontrado
en el texto de nuestra Constitucion de 1978, el Estado aprobo en los primeros
afios de la actual etapa democratica una norma reguladora del régimen local, la
Ley reguladora de las Bases del Régimen Local de 1985 (LRBRL) —escoltada,
ademas, por otras normas estatales de gran relevancia en la materia, tanto de
naturaleza legal como reglamentaria—, realmente omnicomprensiva, aspirando
al establecimiento de una regulacion completa y detallada del régimen local en
nuestro pais (con muy poco margen regulatorio tanto para las Comunidades
Auténomas como para los propios entes locales).

Esta actitud del legislador estatal ha sido refrendada plenamente en su fi-
losofia por el Tribunal Constitucional que, no obstante los vaivenes e indefini-
ciones en su jurisprudencia [y los pequefios limites impuestos en la actividad
del legislador basico estatal (36)], ha aceptado el papel central de la LRBRL
en nuestro modelo de régimen local. En efecto, el Tribunal Constitucional, en
primer término, fue el impulsor de esta norma legal destinada a sustituir al De-
recho local proveniente de la dictadura (37). Acepto, en segundo término, la
posibilidad de que se dictase la propia ley basica en materia de régimen local a
partir de unos fundamentos constitucionales que, observados con una minima
vision critica, dificilmente podrian considerarse bases o cimientos adecuados
para una norma como la LRBRL (38). Y, en tercer término, aunque el Alto Tri-

(36) La constitucionalidad de la LRBRL fue objeto de enjuiciamiento, en gran medida, en la
STC 214/1989, de 21 de diciembre, que se limitd a declarar la inconstitucionalidad (o a proceder a
una interpretacion constitucional) de muy contados preceptos de la misma.

(37) Ensu STC 4/1981, de 2 de febrero, que declara inconstitucionales diversos preceptos
de la entonces vigente normativa de régimen local de caracter preconstitucional, el Alto Tribunal
afirma que «el ajuste —en términos positivos— de la legislacion de Régimen Local a la Consti-
tucion se producira cuando se promulgue una nueva Ley en cumplimiento del mandato implicito
contenido en los articulos 148.1.1 y 149.1.18 de la Constitucién» (FJ 5).

(38) Escribe de manera bien expresiva, en este sentido, el profesor Muiioz Machado que:
«La cuestion problematica, a pesar de la seguridad con que se manifiesta la jurisprudencia cons-
titucional, es por qué razon la explicitacion del nucleo esencial del contenido de la autonomia
local constitucionalmente garantizada ha de ser llevada a término por el legislador estatal y no
por el autonémico. Por un lado, el Tribunal Constitucional parece aceptar que los articulos 137,
140 y 141 CE contienen una habilitacion de competencias a favor del Estado; afirmacion que esta
en radical oposicion con toda su jurisprudencia en la que se insiste en decir que no hay clausulas
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bunal no ha llegado a precisar la naturaleza juridica de la LRBRL (y ha tenido,
y seguira teniendo multiples ocasiones para ello: el grueso de los recursos en
defensa de la autonomia local estd pendiente de resoluciéon —con la excepcion
del enjuiciado en la STC 240/2006, que no es precisamente, en mi opinion, uno
de los casos mas significativos—), si ha destacado siempre su caracter de norma
singular, afirmando en unas ocasiones su caracter integrante del bloque de la
constitucionalidad, y negéndolo, sin embargo, en otras, hasta llegar a su decla-
racién de crucial importancia, por la elevadisima posicidon o nivel juridico que
ha otorgado a esa norma, en su STC 31/2010, al propugnar que las previsiones
estatutarias deban respetar, en todo caso, la competencia basica que al Estado
le corresponde en la materia de régimen local en virtud de su competencia para
establecer las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas ex
articulo 149.1.18.% CE.

El resultado evidente de la jurisprudencia constitucional ha sido la consa-
gracion del caracter central de la LRBRL dentro de nuestro sistema juridico. El
problema es que para conseguir este resultado el Estado y el Tribunal Constitu-
cional, santificando la actuacion estatal, han utilizado una categoria constitucio-
nal, la de la legislacion basica, desnaturalizandola. Esta comunmente aceptado
jurisprudencial y doctrinalmente lo que significa legislacion basica en nuestro
modelo de Estado (la fijacion, como regla general, de un comun denominador
normativo para el conjunto del pais), pero este concepto de legislacion basica
no se corresponde con el manejado en materia de régimen local: si la legisla-
cion basica debe respetar la Constitucion y los Estatutos (esto es, el bloque de
la constitucionalidad), no sucede, sin embargo, lo mismo con el régimen local,
son aqui los Estatutos los que estan sometidos, segun la jurisprudencia constitu-
cional, a la legislacion basica sobre régimen local.

Es cierto que corresponde al Tribunal Constitucional la definicién de las
diferentes categorias constitucionales (39) (a falta de que este cometido sea

habilitantes de competencias fuera de los articulos 148 y 149. Por otra parte, tampoco es evidente
que el Estado, usando el articulo 149.1.18.%, pueda ampliar las competencias locales en materias
que tienen atribuidas las Comunidades Autonomas segtn sus Estatutos» (7ratado de Derecho Ad-
ministrativo y Derecho Publico General, t. 111, La organizacion territorial del Estado. Las Admi-
nistraciones Publicas, lustel, 2009, pag. 1007).

(39) Senala de manera meridianamente clara, en este sentido, la STC 31/2010 que: «En su
condicion de intérprete supremo de la Constitucion, el Tribunal Constitucional es el tinico compe-
tente para la definicion auténtica —e indiscutible— de las categorias y principios constitucionales.
Ninguna norma infraconstitucional, justamente por serlo, puede hacer las veces de poder constitu-
yente prorrogado o sobrevenido, formalizando uno entre los varios sentidos que pueda admitir una
categoria constitucional. Ese cometido es privativo del Tribunal Constitucional. Y lo es, ademas, en
todo tiempo, por un principio elemental de defensa y garantia de la Constitucion: el que la asegura
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realizado directamente por el poder constituyente), pero creo que no es muy
dificil estar de acuerdo en que esta tarea debe hacerse con el maximo rigor
técnico-juridico, sin efectuar de una misma categoria constitucional dos defi-
niciones extraordinariamente divergentes, cuando no radicalmente opuestas.
Piénsese en lo que pasaria si se extendiese la afirmacion (o, mas propiamente,
si se transformase el concepto constitucional) de que las bases estatales sobre
cualquier materia (y ya no solo sobre régimen local) prevalecen sobre las nor-
mas estatutarias.

La competencia del Tribunal Constitucional para definir la categoria cons-
titucional de bases no puede ser totalmente abierta, sino que, evidentemente,
debe estar sujeta a limites. Es cierto que al Alto Tribunal le puede correspon-
der la determinacién de la amplitud de las bases sobre una materia, pudiendo
«autorizar» que éstas sean mas o menos detalladas, 0 mas o menos densas, en
funcién de la materia de la que se trate, o del instrumento juridico en el que
deben contenerse dichas bases, aceptando que, en situaciones extraordinarias,
las bases no estén fijadas en leyes formales, sino en reglamentos o en meros
actos administrativos (la jurisprudencia constitucional esta trufada de ejemplos
de todo ello). Lo que no parece posible juridicamente, en modo alguno, es que
la filosofia de las bases cambie radicalmente en funcion de la materia a la que
afecten: no parece que sea aceptable que la filosofia de las bases consista de
manera generalizada en que, dentro de los términos establecidos por el bloque
de la constitucionalidad, se fije un minimo comin normativo que debe ser res-
petado por el legislador autondémico «ordinario»; pero que esa misma categoria
de la legislacion basica se entienda de manera tan radicalmente distinta para el
régimen local que permita no respetar el conjunto del bloque de la constitucio-
nalidad (si evidentemente la Constitucion, pero no los Estatutos), fijando un
minimo comun normativo ya no sélo para el legislador autonomico «ordinarioy,
sino también para el poder estatutario (que, no olvidemos, es un poder concu-
rrente tanto del Estado como de las Comunidades Auténomas). En definitiva,
la competencia del Tribunal Constitucional para definir las categorias constitu-
cionales no puede conducir a que las bases del articulo 149.1.18.* CE (en lo que
se refiere a las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas —y
dentro de ellas a las bases en materia de régimen local—) sean concebidas de
manera radicalmente distinta a las bases establecidas en virtud de cualesquiera
otros titulos competenciales recogidos a favor del Estado en el articulo 149.1
CE. Y ello, por mucho que, ciertamente, no sea lo mismo el reparto de compe-

frente a la infraccion y, en defecto de reforma expresa, permite la acomodacion de su sentido a las
circunstancias del tiempo historico» (FJ 57).
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tencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas sobre los ferrocarriles,
los aeropuertos, la metrologia, las telecomunicaciones, el turismo o la industria,
que sobre una de las piezas territoriales esenciales sobre las que se construye
el Estado. Pero lo cierto, en todo caso, es que el legislador estatal, en su tarea
regulatoria, y el Tribunal Constitucional en sus funciones de control, utilizan las
mismas técnicas, quiza porque precisamente la Constitucion no les deje mucho
margen de maniobra para hacer ninguna otra cosa.

Actuar de otra forma, esto es, transformar radical y absolutamente la defi-
nicién constitucional de las bases estatales, practicamente asentada en los mis-
mos términos en los mas de treinta afios de jurisprudencia constitucional, para
afirmar que las mismas prevalecen sobre las normas estatutarias en cualquier
materia (en relacion con el régimen local, en particular; pero también sobre
cualquiera de las enumeradas en el art. 149.1 CE, en general), supondria, si
ya no el final de nuestro modelo de Estado, si al menos su absoluto cambio
de naturaleza o de paradigma, donde la tendencia a la centralizacion seria evi-
dente. Esta tarea puede parecer mas o menos legitima juridicamente y mas o
menos viable politicamente. La cuestion es si el Tribunal Constitucional puede
abordarla. Mi opinién es que no. La reordenacion territorial del Estado en sus
diferentes niveles (estatal, autonémico y local) es algo que excede de lo que
razonable y racionalmente (y juridicamente) puede esperarse de un Tribunal
Constitucional como el nuestro, que se concibe como un legislador negativo
(por mucho que dicte sentencias interpretativas con el objeto de salvar, a veces,
lo insalvable, y asi tratar de contentar a todos —o a ninguno— con sus compli-
cados equilibrios), y no como un poder constituyente que fuerce hasta extremos
irreconocibles o dificilmente reconocibles los términos de la Constitucion.

Puede ser politicamente legitima la aspiracién de colocar a la LRBRL en
un lugar realmente central dentro del sistema de fuentes del Derecho en nuestro
modelo de Estado —en cuanto norma que, junto con las previsiones materiales
minimas establecidas en la Constitucion, constituye la regulacion de cabecera
de algo tan importante como es una de las tres Administraciones territoriales de
nuestro pais—, situandola en una posicion preferente a la de los Estatutos de Au-
tonomia, la cuestion es que no puede hacerlo el Tribunal Constitucional: @) En
primer término, porque nuestro Alto Tribunal no es un 6rgano politico, sino de
control juridico, carente ya no solo de la legitimidad propia del poder constitu-
yente, sino también de la del poder legislativo positivo (por mucho que pueda
dictar sentencias interpretativas, pero no debe olvidarse que la interpretacion
tiene que tener un real y adecuado punto de partida; no puede partir la interpre-
tacion de la nada: tiene que existir un concepto constitucional que interpretar o
un minimo constitucional del que partir). El Tribunal Constitucional es, en otros
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términos, una institucion con una capacidad juridica limitada por la Constitucion
[y por su propia Ley Organica —como dice el art. 1.1 de esta norma (40)—|,
que no puede crear ex novo algo que no tiene un minimo soporte constitucional.
Y b) En segundo término, e incluso forzando al maximo los poderes constitu-
cionales interpretativos del Tribunal Constitucional, dificilmente podria situar
esta Institucion al conjunto de la LRBRL en una posicion supraordenada a la
que gozan los Estatutos de Autonomia con los escasos mimbres de los que dota
la Constitucion para determinar la naturaleza juridica de aquella norma, salvo
que quiera forzarse la interpretacion de las categorias constitucionales (como
la de bases o de legislacion basica) hasta contradicciones insalvables, que solo
redundarian en un mayor deterioro de la imagen que hoy pueda tener el Tribunal
Constitucional, y con ello de nuestro modelo de Estado, cuyo funcionamiento
se resiente irremediablemente cada vez que la «auctoritasy del maximo intér-
prete de la Constitucion se pone en entredicho, cuando no se critica de manera
exacerbada por unos y/o por otros. No se debe obligar a que el Tribunal Consti-
tucional caiga en el puro decisionismo o voluntarismo, intentando revestir este
decisionismo con una fundamentacion juridica mas aparente o formal, que real-
mente sustentada en el texto constitucional, y que pueda resultar situada, ade-
mas, en una abierta contradiccion con su doctrina constitucional construida a lo
largo de décadas de denodado esfuerzo. Y tampoco se puede obligar al Tribunal
Constitucional a decidir sobre la reordenacion de nuestro modelo territorial de
Estado, como se hizo «enviandole» el texto del Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia de 2006, ya aprobado y refrendado por la poblacion de dicha Comunidad
Autdénoma, porque eso ha provocado una decision extraordinariamente costosa
para el Alto Tribunal, en la que se resuelven cuestiones juridicas (nadie lo pone
en duda), pero donde subyacen primordialmente planteamientos politicos muy
divergentes, que se deberian haber solventado por 6rganos politicos sin haber
puesto al borde del abismo a un érgano capital para nuestra ordenada conviven-
cia como es el Tribunal Constitucional. Fue un error, en mi opinion, acometer
la reforma de los Estatutos de Autonomia a partir de 2006 sin haber alcanzado
un previo acuerdo politico que hubiese fijado en la Constitucion, mediante su
correspondiente reforma, las lineas maestras de la nueva reorganizacion del Es-
tado [y es que, dentro de los términos de la Constitucion de 1978, y tal y como
concluye el profesor Muiloz Machado tras un agudo razonamiento, «ya no cabe

(40) El articulo 1.1 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucio-
nal, establece que: «El Tribunal Constitucional, como intérprete supremo de la Constitucion, es
independiente de los demas organos constitucionales y esta sometido solo a la Constitucion y a la
presente Ley Organica.»
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mucho incremento de poder autondmico por la via estatutaria» (41)]. Fue igual-
mente un error la aprobacion en las Cortes Generales de un texto consensuado
por los representantes del Gobierno del Estado y de la Comunidad Auténoma
catalana sobre el que cabian mas que serias dudas de constitucionalidad, hasta
tal punto que las distintas sentencias recaidas sobre el texto estatutario catalan,
y en particular la mas significativa de ellas, esto es, la STC 31/2010 (42), han
afectado a una grandisima parte de su articulado bien mediante «las mas duras»
declaraciones de inconstitucionalidad, o bien mediante «las mas contemporiza-
doras» o «mds maquilladas» declaraciones interpretativas.

Puede ser plenamente legitimo situar a la LRBRL en el centro (o mantenerla
en la posicion que tradicionalmente ha venido ocupando, de sumision al bloque
de la constitucionalidad) del sistema de fuentes del Derecho, rector de la organi-
zacion territorial espafiola (en concreto en una posicion infraordenada jerarqui-
camente a la Constitucion, pero supraordenada a los Estatutos de Autonomia).
Igual que puede ser plenamente legitima una redefinicion (o su mantenimiento
en la situacion en la que esta) del modelo de Estado en Espaia (tendiendo hacia
una configuracion mas formalmente federal o, por el contrario, dando pasos
firmes hacia una recentralizaciéon mas o menos pronunciada del Estado). Pero
esas actuaciones, que son de naturaleza esencialmente politica (por mucho que
puedan necesitar del correspondiente revestimiento juridico), no deberia poder
materializarlas el Tribunal Constitucional por sus limitadas funciones de con-
trol juridico-constitucional, y no de poder constituyente, y ni siquiera de poder
constituido de caracter legislativo-positivo (sin contar, ademas, con el vuelco
que decisiones de redefinicion juridico-organizativa como las descritas supon-
dria en su jurisprudencia de décadas, y que no seria nada facil de justificar,
previsiblemente, sin unos infinitos costes para su «auctoritas»). En la medida
en que esto es asi, el camino que queda, y que, sin duda, parece el tinico razo-
nable, es el de la reforma constitucional (43), mediante la que el poder cons-

(41) «Dentro de los términos de la presente Constitucion», en el num. 15 (monografico pu-
blicado bajo el titulo El Tribunal Constitucional y el Estatut) de El Cronista del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, octubre de 2010, pag. 10. Sobre esta cuestion, véase la nota 2 de este
trabajo, donde se reproducen de manera sensiblemente mas detallada las reflexiones de nuestro
profesor.

(42) Ademas de la referida STC 31/2010, el Estatuto de Autonomia de Catalufia ha sido ob-
jeto, como ya se ha indicado al comienzo de este trabajo, de las siguientes resoluciones de nuestro
Alto Tribunal: la STC 46/2010, de 8 de septiembre; la STC 47/2010, de 8 de septiembre; la STC
48/2010, de 9 de septiembre; la STC 49/2010, de 29 de septiembre; la STC 137/2010, de 16 de
diciembre, y la STC 138/2010, de 16 de diciembre.

(43) Sobre la necesidad de la reforma constitucional se pronuncia Mufnoz Machado con las
siguientes palabras: «Treinta y dos afios de Constitucion son suficientes como para que sea obliga-
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tituyente (siguiendo los procedimientos establecidos en la propia Constitucion
—arts. 167 y 168 CE—) tomase legitimamente las decisiones correspondientes
sobre como debe reordenarse territorialmente el Estado, en general; y sobre cuél
debe ser el papel de las Administraciones locales dentro del modelo de Estado y
de los instrumentos juridicos para hacerlo realidad, en particular.

Centrandonos exclusivamente en el segundo —y ultimo— de los aspectos
citados (que, con ser dificil, es, sin duda, el menos ambicioso), la Constitucion
deberia recoger tras su reforma una regulacion esencial del régimen local en
Espafia, que, respetando la normativa internacional de obligado cumplimiento
para nuestro pais en la materia [en particular, los dictados de la Carta Europea de
la Autonomia Local —CEAL— (44)], garantizase al maximo nivel, al menos,
los siguientes elementos: a) La autonomia local, expresando cual debe ser su
contenido indispensable a favor de los entes locales tanto desde el punto de vista
organizativo como competencial (esto es, evitando su configuraciéon constitu-
cional actual como concepto juridico indeterminado de manera, practicamente,
absoluta). Dentro del respeto de la autonomia local habria que determinar los
elementos organizativos basicos (precisando, al menos, la tipologia de los entes
locales esenciales y sus elementos definidores) y sus drganos rectores basicos
(con sus funciones minimas y sus mecanismos de constitucion, que deberan res-
petar el principio democratico, algo a lo que internacionalmente viene obligado
nuestro pais). Y también dentro del respeto del elenco competencial minimo que
la referida autonomia local debe garantizar a este tipo de entidades territoriales,
habria que disefiar un sistema de reparto competencial adecuado entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, por un lado, y las Administraciones locales, por
otro; b) el encaje que van a tener las entidades locales dentro del modelo de Es-
tado, es decir, si va a ser bifronte o, por el contrario, si serd monista. En el caso
de que sea bifronte, como actualmente defiende nuestro Tribunal Constitucio-

do volver a pensar en ella e introducir los ajustes debidos, tanto para mejorar el funcionamiento de
las estructuras centrales como su acople con las territoriales y los poderes de éstas. Estos ajustes
se han hecho evidentemente necesarios en algunos extremos y es preciso acometerlos con rigor
(«Dentro de los términos de la presente Constituciony, citado, pag. 10). Sobre sus propuestas para
la reforma de nuestro modelo de Estado, véase su reciente ensayo Informe sobre Esparia (Repensar
el Estado o destruirlo), Ed. Critica, 2012.

(44) La Carta Europea de la Autonomia Local, firmada en Estrasburgo el dia 15 de octubre
de 1985, es un Tratado internacional auspiciado por el Consejo de Europa, que fue ratificado por
Espaifia mediante Instrumento de 20 de enero de 1988.

Sobre la Carta Europea de la Autonomia Local, pueden consultarse, por todos, los estudios de
LASAGABASTER HERRARTE, 1., La Carta Europea de la Autonomia Local, Tustel, 2007, y MERLO-
NI, E, «La Carta Europea de la Autonomia Local y su recepcion en Italia y Espafia», Anuario del
Gobierno Local, 2010.
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nal, deberia determinarse, con la suficiente concrecion para evitar conflictos (o
reducirlos al maximo), en qué medida va a poder actuar el Estado y en qué otra
medida las Comunidades Auténomas (esto es, cuales serian las competencias de
una y otras Administraciones Territoriales), y mediante qué instrumentos juridi-
cos operaran uno y otras, y cual sera la relacion entre los mismos. En el supuesto
de que sea monista, si dicho monismo va a ser a favor del Estado (sirviendo de
instrumento de recentralizacion del mismo) o si tal tendencia monista supondra
la interiorizacion de las Administraciones locales dentro de las organizaciones
autondmicas, siendo un elemento mas de estas ultimas (facilitando asi la fede-
ralizacidon de nuestro modelo de Estado). Y en caso de aceptacion de un sistema
monista de uno u otro signo, si va a caber una relacion (y, en su caso, cual) de
las Administraciones territoriales (estatal o autonomicas) «perjudicadas» por el
monismo con las entidades locales; ¢) seglin sea el sistema bifronte o monista,
cuales van a ser los instrumentos juridicos para regular el funcionamiento de las
entidades locales. En caso de mantenerse un sistema bifronte similar al actual,
habria que determinar cudl seria la relacion entre la legislacion estatal de régi-
men local y los Estatutos de Autonomia: si aquélla tendrd «prevalencia» sobre
éstos o viceversa (y en qué términos debe definirse dicha «prevalenciay, esto es,
si en términos de validez o en términos de eficacia); d) los principios rectores y
los mecanismos esenciales de las relaciones interadministrativas entre el Estado
y las Comunidades Auténomas con las entidades locales, y de éstas entre si, y
e) el sistema de financiacion de las entidades locales.

RESUMEN

Todos los Estatutos de Autonomia de segunda generacion, aprobados en Espafia
desde el afio 2006, han procedido a la interiorizacion o incorporacion dentro de su arti-
culado de la regulacion del régimen local en la respectiva Comunidad Autéonoma. Este
fenémeno ha sido admitido por nuestro Tribunal Constitucional, pero sometiéndolo
a distintos condicionantes y, entre ellos, a uno verdaderamente trascendental por sus
enormes efectos juridicos: las previsiones estatutarias deben respetar, en todo caso, la
normativa basica del Estado en materia de régimen local. Ademas del estudio de estos
condicionantes, este trabajo se centra, por un lado, y de manera fundamental, en el
complejo analisis de la naturaleza juridica de la legislacion basica estatal en materia
de régimen local (y, en particular, de su norma de cabecera, esto es, la Ley reguladora
de las Bases de Régimen Local de 1985); y reflexiona, por otro, sobre el alcance y los
limites de la capacidad del Tribunal Constitucional a la hora de definir categorias cons-
titucionales (tanto de manera general, como especificamente en el ambito local) y sobre
la conveniencia de efectuar una reforma constitucional (y los términos de la misma) para
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reordenar una pieza tan importante para nuestro modelo de organizacion territorial del
Estado, como es la Administracion Local.

PALABRAS CLAVE: Estatutos de Autonomia de segunda generacion; interiorizacion del
régimen local; legislacion basica en materia de régimen local; Ley reguladora de las
Bases de Régimen Local; bloque de la constitucionalidad; categorias constituciona-
les; reforma constitucional

ABSTRACT

All the Statutes of Autonomy of Autonomous Regions passed in Spain since 2006,
have added a specific regulation about local system in their articles. This phenomenon
has been ratified by the Constitutional Court but with some conditions, one of them is
very significant due to the important of legal effects: the autonomous regulation must
respect the basic rules establishes by the State related to local system. Besides the study
of these conditions, this paper focuses in the complex analysis of the legal nature of the
basic state legislation concerning local government (and in particular, its standard refers
to the main law in this area, i.e, Basis Local System Act — Ley reguladora de las Bases
de Régimen Local). And also, it reflects on the powers and limits of Constitutional Court
related to defining constitutional categories (in general terms and in local field) as well
as the advantage of fix a constitutional reform (and their terms) in order to re-organize
the Local Administration, which plays an important role in the territorial organization
of our State.

KEY WORDS: Statutes of Autonomy of second generation; local rules inclusion; basis
rules in the local system; Local Basis System Act; constitutional block; constitutio-
nal categories; constitutional reform.
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