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1. EL IUS PUNIENDI LOCAL Y SU SISTEMA DE FUENTES.

La primera proliferacion administrativa que encontramos, asiste al paso de la
policia general a las policias especiales y supuso ya el engrosamiento del orden publico
de tal manera que los aspectos publicos fueron ganando terreno a los privados. La
precitada, empero, no es la Unica, pues este momento queremos contextualizarlo como
una nueva “desamortizacion”! que se inicia con la constitucionalizacion del estado social
en la CE de 19782y a la que le siguen la reforma econdmica y electronica del derecho
administrativo®. Los fines administrativos se multiplican®* y las actividades
administrativas pasan a formar parte de la vida diaria del ciudadano concurriendo incluso
en todo o en parte con la actividad privada. Son las propias administraciones las que
realizan prestaciones de servicios de toda indole y tienen ahora mismo competencias que
en su momento fueron propias del sector privado®

Allende la proliferacion de fines administrativos, la despenalizacion® opera aqui
como un aluvidn de contravenciones que engrosan aun mas el capitulo de las infracciones

1Queremos referirnos con ello al engrosamiento del poder punitivo de la administracion en defecto del derecho penal.
Desamortizacion de leyes penales para su trasvase a la via administrativa. (despenalizacion)

2 SANCHEZ MORON, M. (2019). Derecho de la funcion piiblica. Madrid. Tecnos. Pag. 33.

3 Nos referimos de una parte a la difusién de normativa en clave econémica desde la constitucionalizaciéon del principio de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera a través de la reforma del art. 135 de la CE el 27 de septiembre de 2011
por el procedimiento ordinario del art.167. (LOEPSE, LRSAL, LTBG...) y de otra a la implantacién de la administracién
electrénica y sus amenazas. (LPACAP, LRJSP, LOPDGDD, ENS, ENL)

4 RIVERO ORTEGA, R. (2000). E/ estado vigilante, Madrid, Tecnos. Pag. 79

5 MARTINEZ FERNANDEZ, JM. (2017) “Setvicios”. Madrid, E/ Consultor de los Aynntamientos n.° 9. Ref. 1195/2017.
SNIETO GARCIA, A. (2012). Derecho administrativo sancionador. Madrid. Tecnos.
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de las nuevas leyes administrativas; esta vez enmarcada en una descentralizacion
autondémica competencial a través del sistema de doble lista.

En otro orden de cosas, y aludiendo a la reforma electrénica, la idea de pretender
mediante el derecho anticiparse una sociedad en perpetuum mobile, hace que el legislador
obvie todas aquellas variables que van produciéndose en el pequefio lapso de tiempo
desde la normacion hasta su aplicacién sobre todo durante la propia ejecucion de la
norma.

En resumen, la proliferacion de fines administrativos en el Estado Social, la
despenalizacion y la “inseguridad digital” de nuestra nueva era, actian como enhiestos
suministradores de preceptos en los titulos reservados a infracciones de la nueva
normativa administrativa’. Normativa que, por ende, quedard imbricada en la
administracion local en mayor o menor medida que el legislador sectorial le atribuya la
competencia en la materia, al tratarse de la administracién mas cercana al ciudadano. (Art.
2 LBRL y Art. 4.3 CEAL)®

La nueva regulacion del tltimo Estado de Alarma® es un fiel reflejo de como lo
“publico” “cada vez abarca mas ideas y materias has el momento propias del sector
privado. El desarrollo del comercio e incluso industrial, asi como la apertura y regulacion
del sector privado, sectores no propios del neoliberalismo, son asumidos en gran parte
por el Estado en detrimento de las empresas privadas. Precio maximo de medicamentos
y mascarillas (Resolucion de 22 de abril de 2020, de la Direccion General de Cartera
Comun de Servicios del Sistema Nacional de Salud y Farmacia, por la que se publica el
Acuerdo de la Comision Interministerial de Precios de los Medicamentos de 21 de abril
de 2020, por el que se establecen importes maximos de venta al publico en aplicacion de
lo previsto en la Orden SND/ 354/2020, de 19 de abril, por la que se establecen medidas
excepcionales para garantizar el acceso de la poblacion a los productos de uso
recomendados como medidas higiénicas para la prevencién de contagios por el COVID-
19)

2. LAS FUENTES DEL DERECHO LOCAL

2.1. La concurrencia sancionadora del legislador sectorial.

Las EELL, vienen abastecidas de legislacion tanto por parte del Estado como de
las CCAA, de ahi deviene su caracter bifronte. El ejercicio sancionador no es una potestad
reservada unicamente al Estado, sino que al haberse incardinado en el PAC ha de coexistir

7CASARES MARCOS, AB. (2008). “Los titulares de la potestad sancionadora. Los entes institucionales y
corporativos.”  Documentacion Administrativa. N.° 280-281, 2008

9Real Decteto-ley 6/2020, medidas urgentes en el ambito econémico y de la salud, Tercer tramo de la linea de avales a
préstamos concedidos a empresas y auténomos. Real Decreto-ley 18/2020, medidas sociales en defensa del empleo. Real
Decreto-ley 24/2020, reactivacion del empleo y proteccion del trabajo auténomo. Real Decteto-ley de medidas urgentes
para la reactivacion econdémica y el empleo. Real Decreto-ley 26/2020, de teactivacion econdmica en los ambitos de
transpottes y vivienda. Real Decreto-ley 30/2020, de medidas sociales en defensa del empleo
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el legislador bésico con el desarrollo por parte de la normativa autonémica. Asi en el FJ
13 de la STC 37/2002 de 14 de febrero puede leerse:

“Ha de recordarse que la potestad sancionadora no constituye un titulo
competencial autonomo (STC156/1995, de 26 de octubre, fundamento juridico 7) y que
las CCAA tienen potestad sancionadora en las materias sustantivas sobre las que
ostenten competencias, pudiendo establecer o modular tipos y sanciones en el marco de
las normas o principios bésicos del Estado, pues tal posibilidad es inseparable de las
exigencias de prudencia o de oportunidad que pueden variar en los distintos @mbitos
territoriales, debiendo ademéas acomodarse sus disposiciones a las garantias dispuestas
en este &mbito del derecho administrativo sancionador (STC227/1988, de 9 de julio,
fundamento juridico 29)”.

Esta modulacion del concepto de bases'® no ha estado exenta de pugna, en primer
lugar, en lo que refiere a la tipificacion de infracciones y sanciones del lus Puniendi:

Primariamente, y dejando a un lado la rica problematica que esta situacion
provoca, el hecho es que en casi todas las materias existe una concurrencia normativa
sancionadora que en el terreno practico estd siendo enjuiciada de manera favorable!!
(Estado-CCAA). La STS de 8 de abril de 1997 admite sin vacilar las competencias
sancionadoras indistintas porque entiende que aseguran mejor los objetivos de la ley “por
cuanto ante la inactividad de un organo, los restantes pueden actuar” 0pinion
perfectamente discutible en la practica tal y como trataremos de demostrar, entendiendo
mas certera la aplicacion del viejo refranero espafol de “unos por otros la casa sin
barrer”.

En segundo lugar, lo que refiere al carécter bifronte (Estado-CCAA-EELL),
parece conveniente recordar el primer escaldn, esto es, qué sucede con las infracciones
administrativas respecto del sometimiento de la legislacion sectorial autonémica a la
legislacion basica y como ha de actuar el legislador autondmico para regular una
competencia propia de las EELL cuando existe legislacion ya en el Estado que tipifica
infracciones'?.

El debate sobre la concurrencia parece aqui cerrado por el TC. La normativa
sectorial que no goce de caracter basico®® (autonémica) no podra minorar las garantias de

10Debemos distinguir bien la diferencia entre fijar las bases y condiciones bésicas. STC 32/1981 de 28 de Julio. “La fijacién
de las bases no puede implicar en ningiin caso el establecimiento de un régimen uniforme para todas las EEILL, sino que debe permitir opciones
diversas. Jurisprudencia confirmada por la STC 39/2016 de 3 de marzo.

1 NIETO GARCIA, A. (2012). Pag. 81.

12En estas materias en las que en ocasiones concurren atribuciones autonémicas y locales hace que adquiera especial
relevancia el principio de colaboraciéon y cooperacion. Las normas autonémicas incorporan mandatos que impulsan la
colaboracién mediante convenios o asistencia que luego rara vez llegan a materializarse.

PRespecto a la dicotomia legislacion basica y legislacién de desarrollo, asi se pronuncia el TC en materia de medio ambiente:
STC 149/1991 y 102/1995 26 junio, en e/ fundamento juridico 8, “Como se indica en la STC 149/1991, las normas que tipifican
infracciones y establecen sanciones no son sino parte de las normas que enuncian los deberes y obligaciones cnyo incumplimiento se tipifica como
Jalta, por lo que aparecen como complemento necesario de las normas sobre proteccion del medio ambiente. ello permite que, con la finalidad de
garantizar unos mininos de proteccion comunes a todo el territorio nacional, el Estado pueda establecer con cardcter bdsico un catilogo minimo
de conductas —ampliable por el legislador autondmico— que en todo caso se deberdn considerar infracciones administrativas; asimismo, que pueda
determinar que algunas de esas conductas tendran siempre la calificacion de infracciones graves (articnlo 39.2), y, por siltimo, que pueda establecer
los criterios generales para la determinacion de la gravedad de las infracciones, asi como nna escala de sanciones con unos limites mdximos y
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proteccién que el legislador estatal haya pretendido con la invocacion del ius puniendi.
Como no puede ser de otra manera, la legislacion autondmica de desarrollo podra
incrementar y modificar los tipos, pero lo que nunca podrd hacer es rebajar las
infracciones y sanciones preceptuadas.'*

2.2. El sistema de Fuentes de Derecho Local aplicado al “IUS PUNIENDI”

El tan utilizado término como fuentes del derecho alude habitualmente a dos
grandes acepciones. Un primer concepto, como conjunto de medios conducentes al
conocimiento del derecho ya creado, y un segundo sentido mas bien filoséfico, que
entiende la fuente como fundamento del derecho, como origen o causa ultima®®.

Por lo que refiere a esta primera acepcion, es perfectamente demostrable para el
derecho administrativo en general, la enumeracion citada por SOSA WAGNER en las
lecciones de POSADA HERRERA,® “Por fundamentos del derecho administrativo se
entendia a la sazon lo que hoy llamamos “fuentes” y asi cita: la constitucion politica,
todas las leyes, todas las reales 6rdenes, los decretos y los reglamentos que expide el
poder ejecutivo. Los reales decretos emanan de la voluntad expresa del monarcay llevan
la firma del ministro; las reales 6rdenes emanan de la voluntad del ministro a quien el
monarca ha autorizado para que disponga esto o lo otros sobre la ejecucién de una ley
y los reglamentos son aquellas disposiciones que dan los ministros respecto de las
circunstancias de tiempo y lugar a que es necesario atender para que una ley tenga
cumplimiento”

Es este primer término, como la sefial que debe guiarnos para salir del laberinto y
a fin de dar con el precepto de aplicacion a la administracion local que preocupa en este
capitulo. Si se permite la metéfora, las fuentes del derecho administrativo local parecen
recordar a aquellos libros en los que, a través de constantes redireccionamientos, el lector
iba eligiendo su final®’.

minimos (articulo 39.1). ahora bien, respecto de este concreto extremo también bemos indicado que tanto las sanciones como la escala cnantitativa
para las multas no son sino clasificaciones genéricas “necesitadas por si mismas de un desarrollo legislativo a cargo de las Comunidades anténomas”.
esto es, constituyen “una regla minima, cuya modulacion a través de las circunstancias modificativas de la responsabilidad queda en manos de los
legisladores y administradores antondmicos para configurarias en normas y aplicarlas al caso concreto, respectivamente” (STC 102/1995,
Sfundamento juridico 32).”

4 NIETO GARCIA, A. (2012).0p. Cit. Pag. 79. “En la actnalidad la postnra del Tribunal Constitucional es a este respecto univoca y
tajante: las infracciones y sanciones establecidas en la normativa bdsica estatal constituyen “una regla minima cuya modulacion a través de las
cirennstancias modificativas de responsabilidad queda en manos de los legisladores y administradores antondmicos para configurarles en normas y
aplicarlas al caso concreto” (STC 156/ 1995 26 octubre; lo que significa gue “La proteccion concedida por la ley estatal puede ser ampliada y
megjorada por la ley antondmica sin embargo, lo que resulta constitucionalmente improcedente es que resulte restringida o disminnida.”

15 PRIETO SANCHIS, L. (2016) Apuntes sobre teoria del derecho. Madrid. Trotta.

16SOSA WAGNER, F. (2001). La construccion del Estado y del derecho administrative. Madrid, Marcial Pons. Pag. 65. “Garcia
Gallo en manual de historia del derecho espasiol aclara que en el antigno régimen habla de cartas patentes, cartas cerradas o sobrecartas, reales
provisiones...”

17SOSA WAGNER, F. (2001). Op. Cit. Pag. 72. De la legislacién administrativa ya se atreve a citar Posada Herrera que %
legislacion administrativa es un confuso caos de disposiciones contradictorias que no obedecen a principio alguno fijo sino al capricho o al interés
ministerial y que han convertido al derecho administrativo en un montin de escombros bajo cnyo peso gimen todos los esparioles que no gozan del
valor de quién a la sazon gobierna”
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Empezando por la clspide de nuestro ordenamiento juridico, la CE no define a
quién le corresponde regular el régimen local. Garantiza la autonomia de los municipios,
su personalidad juridica, su participacion democratica, su suficiencia financiera (140,141
y 142 CE), pero en ningun momento hace referencia de manera exclusiva al régimen
juridico de las EELL. Dicho en otras palabras, no revela a quién le corresponde la general
normacion de los entes locales.

El sistema de doble lista y el elenco de materias del art. 25 de la Ley 7/1985 de 2
de abril han hecho que casi el unico titulo competencial en el que puede apoyarse el
Estado para regular la administracion local sea un parco concepto de “bases” del 149.1.18
en lo que refiere al “régimen juridico de las administraciones publicas “a riesgo de que
el derecho administrativo econémico haya querido apropiarse de otros conceptos basicos
de la popular doble lista que no siempre han sido bien recibidos como son el art. 149.1.14
y el 149.1.18 para el PAC vetados en la STC 55/2018 de 24 de mayo.!8

Tampoco de la mano del sistema de doble lista encontramos mas referencias a
salvo de la vulgarmente denominada ratonera del 149.1.18 o una clausula de escape en el
148.2 como competencias asumibles por las CCAA, las cuales han agotado la materia “y
en general, las funciones que correspondan a la Administracion del Estado sobre las
Corporaciones Locales y cuya transferencia autoricen la legislacion sobre Régimen
Local ™

Las bases del régimen juridico de las administraciones publicas, ha sido la espada
de madera con la que el legislador estatal ha tenido que blandir el régimen local, por
cuanto cuando ha iniciado alguna vez una novacion, dificilmente ha podido culminarla
con éxito. No sélo los varapalos del TC; la presion de la politica autonémica o el
conocimiento interno de extralimitar con su regulacion “las bases”, han hecho al
legislador estatal replegarse en varias ocasiones.

18 FJ 13° STC 55/2018 de 24 de mayo. Se impugnan los apartados primero y segundo de la disposicion final primera, sobre
los titulos competenciales, de la ley 39/2015.conforme al apartado primero, la ley “Se aprueba al amparo de lo dispuesto en el articulo
149.1.18 de la constitucion espaiiola”. el apartado siguiente aiade que el titulo vi (de la iniciativa legislativa y la potestad para dictar reglamentos)
y la disposicion adicional segunda (sobre la adbesion de las comunidades antdnomas y los entes locales a las plataformas y registros electronicos del
estado) “se aprueban también al amparo de lo dispuesto en el articuto 149.1.14, relativo a la hacienda general, asi como el articulo 149.1.13
que atribuye al estado la competencia en materia de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica”. estas previsiones
serian inconstitucionales por considerar indebidamente que los niimeros 18, 13 y 14 del articulo 149.1 CE habilitan los preceptos impugnados
en este proceso.”

Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia Articulo 60. Régimen local.
“Corresponde a la Comunidad Auntdnoma la competencia exclusiva en materia de régimen local que, respetando el articulo 149.1. 18. de la
Constitucion y el principio de antonomia local”, Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla y Leén Articulo 49. Regulacién del gobierno y la administracion local de Castilla y Leon. “En el marco
de la legislacion bdsica del Estado y del presente Estatuto, la Comunidad Autonoma establecerd por ley de Cortes la regulacion del gobierno y la
administracion local de Castilla y Ledn. En dicha regulacion se contemplarin las entidades locales menores, asi como las comarcas, dreas
metropolitanas, mancomunidades, consorcios y otras agrupaciones de entidades locales de cardcter funcional y fines especificos. La creacion en cada
caso de dreas metropolitanas se efectnard mediante ley especifica de las Cortes de Castilla y Leén”. Ley Otrganica 9/1982, de 10 de agosto,
de Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha Articulo 32. “En e/ marco de la legislacion bisica del Estado y, en su caso, en los
términos que la misma establezea, es competencia de la Junta de Comunidades el desarrollo legislativo y la ejecucion en las materias siguientes:1.
Régimen local.”.
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Una muestra reciente parece ser la actual regulacion de la figura del secretario en
las Juntas Vecinales que trataremos de explicar a continuacion. Tras una primera
regulacion por parte de la legislacion béasica estatal, las presiones autonomicas y la
sapiencia de no gozar de titulo competencial para una completa regulacion de la figura,
provocan una retirada del Estado en la materia dejando la situacion con idéntica
incertidumbre. Hasta la LRSAL estos entes tenian la plena condicion de entidad local
territorial, (Art. 3 LBRL), quedando relegados tras la misma a dérganos de gestién
desconcentrada, de caracter asociativo y sin personalidad juridica. (Art. 24 bis). Ademas,
no se reconoce la autonomia local ni las competencias que se le atribuyen a las EELL
territoriales de ambito inferior al municipio que, a partir de ese momento, tendran que ser
atendidas por la legislacion autondmica.

Ab initio el legislador estatal quiso promover una reforma a través del RD.
128/2018 de 16 de marzo, por el que se regula el régimen juridico de los FALHN,
reservando la condicién de habilitado nacional a todo secretario de una entidad menor,
cargo que era ocupado hasta la fecha por simples vecinos

El Real Decreto-ley 10/2019, de 29 de marzo, por el que se prorroga para 2019 el
destino del superavit de CCAA y de las EELL para inversiones financieramente
sostenibles y se adoptan otras medidas en relacion con las funciones del personal de las
entidades locales con habilitacion de caracter nacional, viene a buscar una solucion
uniforme a la problematica ante la presion autonémica generada por la DAV del RD.
128/2018 en la que se reservaba al cuerpo de habilitados nacionales las funciones
reservadas en las entidades locales menores, 0 eso podemos deducir de su preambulo?.

La prevision de la normativa autonémica descrita en la DA VI de la ley 1/1998 de
Régimen Local de Castilla y Leon tampoco parecia resolver el problema anteriormente
descrito, atribuyendo las funciones reservadas al secretario del Ayuntamiento donde
radicara la entidad local menor o al servicio de asistencia a municipios de las
Diputaciones Provinciales. Es por ello, que de conformidad con el art. 3 del nuevo Real
Decreto Ley, y una vez haya quedado acreditado la imposibilidad de prestar el servicio
por parte de funcionarios publicos o por los servicios anteriormente citados, podran ser
prestados en defecto, por cualquier persona con capacitacion suficiente: “...o en defecto
de los anteriores, por cualquier otra persona con capacitacion suficiente.”

El legislador estatal deja tras desdecirse de su DAV, un gran abierto abanico de
posibilidades entendiendo que a la fecha no habria mayor impedimento para nombrar a
cualquier vecino para el ejercicio de funciones de secretaria, intervencion y tesoreria, sin

204(.. . Las entidades de ambito territorial inferior al municipio dependen del Aynntamiento del municipio correspondiente; existen municipios con
solo dos o tres de estas entidades, pero en otros pueden tener mas de 40. Ello hace inviable, en la gran mayoria de los casos, que el funcionario con
habilitacion nacional del Aynntamiento correspondiente pueda ejercer las funciones reservadas en todas las entidades de dmbito territorial inferior
al municipio dependientes del mismo. Si a esto se une que dicho funcionario es, casi siempre, el sinico funcionario de la corporacion se puede entender
de nna manera clara la dificultad de aplicar la nueva regnlacion. Adems, el problema afecta a nna gran cantidad de municipios, puesto que en
la actnalidad existen 3.704 entidades de dambito inferior al municipio, de las cuales 2.227 se nbican en la Comunidad de Castilla y Ledn.

Por otra parte, una veg se celebren las proximas elecciones locales, en mayo de 2019, las nuevas Juntas V'ecinales que se constituyan, tendrdn que
designar secretarios conforme a lo previsto en la disposicion adicional quinta del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, lo que implicaria
efectuar nuevos nombramientos, que por los motivos que se han explicado en el presente texto son de facto imposibles, por lo que urge buscar una
solucion al problema planteado con anterioridad a la celebracion de dichas elecciones. . .)
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perjuicio de que futuros desarrollos normativos o la jurisprudencia que pueda surgir,
establezcan criterios mas limitativos y salvando las posibles causas de incompatibilidad
previstas en la normativa electoral (LOREG). Lo realmente sorprendente, habida cuenta
de las previsiones de los estatutos de autonomia donde muchos de ellos se pronuncian
expresamente sobre el régimen juridico de las entidades locales menores, es que las
CCAA amas de un afio de la ultima regulacion estatal, no se hayan dispuesto a concretar
la regulacion de esta figura en su normativa en el legitimo desarrollo de las bases para
poder adaptarla a la singularidad de cada territorio.

Introducimos asi un nuevo factor que alna nuestra problematica, la diversidad
territorial y la heterogeneidad del régimen local. Pues mientras que en Andalucia, Madrid
o0 Pais Vasco no existen este tipo de entidades En Leon superan las 1236 y en Burgos las
648.

2.3. La extension del caréacter bifronte.

La ausencia de verdaderas competencias exclusivas de las entidades locales al
carecer de potestad legislativa, hace que el caracter bifronte? de las EELL sea predicable
en tres aspectos que exceden el régimen local?.

Esta nocién del caracter bifronte surge por parte del TC al plantearsele si se
respetaba la competencia autonémica sobre régimen local por parte del Estado al delegar
competencias en las EELL y si no era mas adecuado al modelo constitucional de
organizacion territorial del Estado,? que el Estado delegara o transfiriera la competencia
en la CCAA 'y fuera ésta la que a su vez lo transfiriera a las EELL.

Recordemos la epifania de este término, proveniente de los recursos de
inconstitucionalidad del Parlamento de Catalufia y de la Presidencia del Consejo
Ejecutivo de la Generalidad contra el art. 28 de la ley 44/1981 de Presupuesto Generales
del Estado de 1982. Se reclamaba el carécter intracomunitario de la autonomia local,
negado con la desestimacion del recurso en la STC 84/1982 de 23 diciembre. En el FJ4°
se declaraba que en las CCAA que como Catalufia habian asumido la competencia
exclusiva sobre régimen local, correspondia a ésta la regulacion del régimen juridico de
la administracion local pero dentro de la normativa béasica estatal. Para continuar
complementando que “el régimen juridico de las Corporaciones Locales, aun en aquellas
Comunidades Autonomas que, como la catalana, asumen el maximum de competencias

2Del mismo modo la STC 41/2016 de 3 de marzo estima parcialmente el recurso de inconstitucionalidad formulado por
diputados de la Asamblea de Extremadura contra diversos preceptos de la ley 27/2013.

a) Bl régimen juridico de los entes locales no es “ntracomunitario” ni “extracomunitario”, sino “bifronte”, en consonancia con la estructura
territorial de Espania (art. 137 CE), que “concibe a municipios y provincias como elementos de division y organizacion del ferritorio del Estado”
(8TC 82/1982, de 21 de diciembre, F] 4). El Estado y las Comunidades Autdnomas comparten la regulacion del régimen local, sin perjnicio
del espacio que uno y otras deben asegurar en todo caso a las normas locales en virtnd de la garantia constitucional de la antonomia municipal
(art. 140 CE), provincial (art. 141.2 CE) e insular (art. 141.4 CE).

22 Entendido aquf régimen local como la estricta regulacion de la norma juridica institucional de las entidades locales, y no
en términos genéricos donde se utiliza este sustantivo para englobar la totalidad de materias que abarcan las entidades
locales.

2NIETO GARRDIO, E.M. (2018) E/ estatuto constitucional de los entes locales. Pamplona. Aranzadi. Pag. 55
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al respecto, es siempre resultado de la actividad concurrente del Estado (en el sentido
mas estrecho del término) y de las Comunidades auténomas (...)”

“El caracter bifronte del régimen local que hace imposible calificarlo de forma
univoca como intracomunitario o extracomunitario, no es contradictorio con la
naturaleza que a las EELL atribuye la CE, cuyo art. 137 de la CE concibe a municipios
y provincias como elementos de division y organizacion territorial del Estado”

El caracter bifronte del régimen local que tenemos actualmente boicotea cualquier
intento de reforma, estatal o autonémica de la Administracion Local. Sirva de ejemplo el
intento de reduccién de competencias locales por el legislador basico estatal con la
aprobacizc’)n de la LARSAL, que no ha tenido consecuencias practicas debido a su caracter
bifronte®*,

Pasamos a analizar a continuacién, esos tres aspectos que entendemos
predicables para el caracter bifronte local.

> En primer lugar, respecto de la materia en concreto. Existen
materias con una competencia exclusiva estatal como la defensa y fuerzas
armadas (149.1. 4°), la seguridad publica (149.1.29) y otra serie de materias que
pueden asumirse por las CCAA con caracter exclusivo como el urbanismo, la
ordenacion del territorio (148.1.3) y la sanidad e higiene (148.1.21.). De este
modo, a nuestros Ayuntamientos le llovera normativa ora estatal (LOFCSE) para
el caso de la seguridad publica, ora autondmica con las leyes de del urbanismo,
ordenacion del territorio y vivienda de cada CCAA. (LUCYL, LOTUSA, LSCM).

> Como segunda acepcion y por si lo anterior fuera poco, el
legislador despliega una nueva dicotomia en todas aquellas competencias
“concurrentes” en las que al legislador estatal se le encomiende por el sistema de
doble lista la legislacion basica, y al ente autonémico el desarrollo de la misma.
Por decirlo de otro modo, el término bases no sélo se relata respecto del 149.1.18,
sino que el medio ambiente, la planificacion econdmica o la materia patrimonial
extienden una reserva al caracter basico de la legislacion estatal extendiendo este
caracter bifronte no solo al régimen local entendido como ratione materiaemsino
a la totalidad de las materias que se le atribuyen a la misma. (149.1.23, 149.1.13)

Y es que, ademas, el 149.1.18 en lo que refiere a las “bases del régimen juridico
de las administraciones publicas “no sélo es utilizado como titulo competente en las
normas procedimentales o el régimen local (LBRL O LPACAP), sino que es un titulo
genérico invocado por el Estado para regular casi cualquier materia. Vemos muestras en
la legislacion patrimonial, economica, estabilidad presupuestaria o contratacion
administrativa, al intentar enmarcar en el concepto de bases unos preceptos comunes o
normas generales que atribuirdn una estructura homogénea para todas las AAPP en el
ambito subjetivo de la ley?>.

24 Nos referimos sobre todo a la DTI, DTII, DTIII y DAXV de la LRSAL en relacién con la DT 1I de la LBRL tal y como
expondremos lineas mas abajo al intentar clarificar estas materias.

Preambulo LPAP: “Este régimen tiene su niicleo fundamental en las normas que se declaran basicas en ejercicio de la competencia atribuida
al Estado por el articuto 149.1.18.° de la Constitucion para aprobar las "bases del régimen juridico de las Administraciones Priblicas", materia
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2.4. La LBRL y el sistema de fuentes

A pesar de la dificultad expuesta consistente en averiguar no sélo qué norma le es
de aplicacion al municipio, sino qué preceptos de cada norma deben aplicarse y en qué
orden, no existe ningin mandato legal®® en la normativa basica estatal, o en cada
normativa sectorial autondémica, que nos indique la prelacion de fuentes en la
administracion local. Sin embargo, si preexistié en mejores tiempos para la seguridad
juridica, aunque por poco tiempo. El articulo 5 de la LRL en la primitiva redaccién
(posteriormente declarada inconstitucional por el TC, en la STC 214/1989, de 21 de
diciembre), si considero al legislador basico estatal como al encargado de esta materia
disponiendo en su precepto un sistema de fuentes dividido en las materias de organizacién
y funcionamiento, servicios, régimen estatutario, procedimiento administrativo y
concesiones; 'y subdividido o redireccionado a leyes estatales, leyes autonémicas,
reglamentos y ordenanzas locales?’.

Este articulo que pretendié ser un sistema de fuentes universal para las EELL,
cometid el error de presuponer a nuestro juicio, que la regulaciéon del régimen local
(concebido como la norma juridico institucional que regula las EELL) debiera ser el supra
concepto del que emanaban las distintas materias donde el Ayuntamiento tenia
competencias.

El Tribunal Constitucional consider6 que el articulo 5 de la LRBRL, “en cuanto
enumera las normas aplicables en una materia en la que la competencia legislativa esta
dividida entre el Estado y las Comunidades Auténomas, el precepto ha de ser entendido,
en consecuencia, como una norma interpretativa de lo dispuesto en el bloque de la
constitucionalidad respecto de esta materia. Es esta naturaleza de norma meramente
interpretativa, sin contenido material alguno, la que hace el precepto
constitucionalmente ilegitimo [ ...].

de la que el régimen patrimonial no constituye sino una parcela, y la "legislacion bdsica sobre contratos y concesiones administrativas" Para
muestra también la dltima LOPDGDD donde tras mencionar las competencias exclusivas del estado hace eco de la
legislacion basica de la materia. (DFII)

26Subsiste unicamente el articulo 1° del REBEL que subordina a la LBRL, el resto de legislacién basica estatal y seguidamente
el desarrollo autonémico y la normativa supletoria estatal

27U as entidades locales se rigen en primer término por la presente ley y, ademds:

" a) En cuanto a su régimen organizativo y de funcionamiento de sus drganos, por las Leyes de las comunidades autonomas sobre
régimen local y por el reglamento orgdnico propio de cada entidad en los términos previstos en esta ley. ” b) En cuanto al régimen sustantivo de
las funciones y los servicios: 1.) por la legislacion del Estado y la de las comnnidades anto) s, segrin la distribucion constitucional de
competencias; 2.) por las ordenanzas de cada entidad. c) En cuanto al régimen estatutario de sus funcionatios, procedimiento
administrativo, contratos, concesiones y demds formas de prestacion de los servicios publicos, expropiacion y
responsabilidad patrimonial: 1.) por la legislacion del Estado y, en su caso, la de las comunidades ants 5, en los términos del articulo
149.1.18 de la Constitucion; 2.) por las ordenanzas de cada entidad. d) En cuanto al régimen de sus bienes: 1.) por la legislaciin
bdsica del Estado que desarrolle el articnlo 132 de la Constitucion; 2.) por la legislacion de las comunidades anténomas; 3.) por las ordenanzas
propias de cada entidad. E) En cuanto a las haciendas locales: 1.) por la legislaciin general tributaria del Estado y la reguladora de
las baciendas de las entidades locales, de las que serd supletoria la 1ey general presupuestariay 2.) por las leyes de las comunidades antdnomas en
el marco y de conformidad con la legislacion a que se refiere el apartado anterior; 3.) por las ordenanzas fiscales que dicte la correspondiente entidad
local, de acuerdo con lo previsto en esta ley y en las leyes mencionadas en los apartades 1.) y 2.).”
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Ademas, el TC comparte la superioridad?® de la LBRL en la medida en que sus
preceptos se apoyen en titulos competenciales que el Estado ostenta como es de manera
indiscutible el régimen local, sin embargo, no lo tendra ni sera origen de fuentes en el
resto de materias: FJ 5°

“Prescindiendo de la afirmacion preliminar de la prioridad absoluta de la propia
LRBRL que naturalmente existira en la medida en la gue sus preceptos puedan apoyarse
en los titulos competenciales que el Estado ostenta, el resto de los parrafos que el articulo
5 contiene establecen un orden de prelacion de fuentes que sera correcto en la medida
en la que coincida con lo dispuesto en el blogue de la constitucionalidad, e incorrecto en
cuanto se aparte de él. En cuanto tal coincidencia exista, el precepto es en consecuencia
superfluo y en cuanto no exista, invalido. Su anulacién no origina por tanto vacio
normativo alguno”

La sentencia continta diciendo que la ley estatal y las bases deben operar como
un limite,? pero no como el tinico, ya que las CCAA pueden establecer una organizacion
complementaria o de desarrollo a tal legislacion estatal. En consecuencia, y segun la
doctrina que se desprende de la STC 214/1989, los reglamentos organicos quedan
subordinados no solo a la LRBRL, sino también al resto de normativa autonémica.

La Ley de bases se configura, asi, como la norma de cabecera® del autogobierno
local, donde la restante legislacion sélo podra incidir en el régimen local en la medida en
que se lo permita esta, pero esto no puede traducirse en que sea la primera fuente
normativa a la que debamos acudir independientemente de la materia a regular®

BSUPERIORIDAD, PERO SIN VINCULACION A LAS LEYES ESTATALES. La STC 95/2014, de 12 de junio, de
nuevo al resolver un conflicto en defensa de la autonomia local, reiteré enérgicamente la misma doctrina en su FJ 5. Y lo
mismo hizo después la STC 6/2016, de 21 de enero que se enfrentd con el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra la Ley estatal 2/2013. Dijo en su FJ 4.d): «INo puede prosperar la primera tacha de inconstitucionalidad dirigida a este precepto,
fundada en la vulneracion del principio de antonomia local. Toda veg que la “legislacion bisica sobre régimen local no se integra en el ‘bloque de
la constitucionalidad’ ni constituye canon de valides;, respecto de otras leyes estatales” (STC 95/2014, de 12 de junio, FJ 5, y las alli citadas),
en este caso nuestro andlisis debe cenirse a los limites que la Constitucion impone directamente a los controles sobre la actividad local. En su
concreta proyeccion sobre tales controles, el significado del principio de antonomia local (arts. 137, 140y 141.2 CE) queds perfilado a partir de
la STC 4/ 1981, de 2 de febrero (...) En esta linea, la posterior STC 14/ 1981, de 29 de abril, F 6, aclard que...». En resumidas
cuentas, las STC que cita son antetiores a la LRBRL, como las que perfilaron la autonomia local y sus frenos a los
controles administrativos basandose tnica y exclusivamente en la Constitucién. Todo lo demas y en especial lo que se
derive de la LRBRL es intrascendente para encorsetar al propio legislador estatal que si que puede moldear los medios de
control sobre los entes locales que apa-recen en la LRBRL o establecer otros.

REBOLLO PUIG, M. (2019). “Autonomia local y tutela. Un equilibrio inestable”. Revista Documentacion Administrativa
Nuamero 6. Pag. 50 y 51. “Todavia encontramos en algunas explicaciones alusiones a la posicion ordinamental singular de la LRBRL y a su
Sfuncion dinica de concretar la autonomia institncional de la antonomia local. Pero abora son restos retdricos sin sustancia ni relevancia. Para el
viaje que hoy se realiza no se necesitan aquellas alforjas sofisticadas. Todo ha vuelto a cances mds normales: la LRBRL es una ley bdsica (en
este caso, amparada tal condicion por el art. 149.1. 18.° CE) y como tal, al ignal que todas las leyes bdsicas (en realidad, segrin sostengo, al ignal
que todas las leyes del Estado estatales dictadas dentro de sus competencias), es canon de constitucionalidad de las leyes antondmicas; y se impone
al legislador antondmico sea cual sea el dmbito en que se desenvuelva. Pero no se impone al legislador estatal. De las SSTC que proclaman que
la LRBRL no vincula a las leyes estatales, la que mids claramente muestra las consecnencias de la nueva doctrina sobre el aspecto que estudiamos
es la STC 6/2016, de 21 de enero.”

2SALVADOR CRESPO, MAYTE. (2007) La autonomia provincial en el sistema constitucional espanol. La Ley reguladora de las bases
del régimen local: posicion en el sistema de fuentes, blogue de constitucionalidad y funcion constitucional en la concrecion de la antonomia local.
Barcelona. Fundacién Democracia y Gobierno Local.

30Asf lo ratifica la LBRL. STC 159/2001 de 5 de julio prevalece sobte cualquier normativa bésica y sélo por debajo de
tratados internacionales. (CEAL)
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Dentro de la doctrina administrativista, autores como Sosa Wagner®? habian
calificado el cuadro de fuentes previsto en este precepto como “la linterna que nos va a
proporcionar luz en el intrincado magma de normas que afectan a la Administracion
local” pese a que el TC no considerara necesario el sistema de fuentes y echara por tierra
los esfuerzos del legislador en la oriunda redaccion 5.2 FRANCISCO SOSA WAGNER
difiere de la doctrina del TC por cuanto entiende que éste no analizo el fondo del asunto
y baso la inconstitucional en la mera apreciacion formal de que el legislador estatal no
era competente para regular un sistema universal de fuentes del derecho local **. Puesto
que, si entramos en el fondo del precepto, ¢realmente el mismo vulneraba el orden
constitucional de competencias? o, dicho de otro modo, ¢el orden constitucional de
competencias y la consecutiva legislacion estatal y autonémica podria aplicarse de un
modo diferente a lo dispuesto por el art. 5 de la LBRL?

Tampoco cabe utilizar para la solucion de conflictos de leyes el tradicional lex
superior derogati lex inferior lex posterior, o lex specialis, porque aqui el criterio no es
vertical sino horizontal, no hay dos normas emanadas por la misma entidad donde haya
conflicto, el conflicto siempre es competencial (sistema de doble lista, naturaleza
bifronte)®. Ni siquiera podemos hablar de jerarquia o subordinacion para la aplicacion
de la normativa entre la “distribucion vertical de poderes” que impone el art. 137 de la
CE.

El principio siempre es el de competencia Estado-CCAA y materias del art. 25 de
la LBRL. La Unica supuesta jerarquia que queda nuevamente reducida al ambito
competencial es la de unos “asuntos generales o estatales” de unos “asuntos
autonomicos” Y “asuntos locales” que no es sino lo que justifica al legislador a la
aplicacion por este orden de la normativa local®®. El conflicto es mucho mayor de qué
norma aplicamos, sino que se eleva a qué preceptos de una norma aplicamos primero a
través de una serie de continuos reenvios para una correcta aplicacion del derecho local.

2SOSA WAGNER, F. (2001) Manual de derecho local. Navarra. Aranzadi. 6°ed.

BSERRANO PASCUAL, A. (2003). “El sistema de fuentes de las entidades locales”. QDI Fundacién de Democracia y
Gobierno Local.

MSOSA WAGNER, F. Manunal de Derecho Local, Aranzadi, 6.* ed., Navarra, 2001, p. 45-47N. “Decir que nna norma es
inconstitucional porque es meramente interpretativa, sin contenido material alguno, resulta sorprendente a menos que el tribunal guste de cultivar
la paradoja, porque es que parece poco contenido material la interpretacion misma?, s no es la interpretacion un contenido material tan distingnido
como cualguier otro? Pero hay mds: contrariamente a lo que dice el TC, el legislador estatal de la I.RL no impone a los demds como iinica
interpretacion posible la snya, sino que se limita a consignarla y, si ésta incurre en algiin exceso, ya se encargara el jueg, constitucional de rectificar.
Por ello, a mi entender, el tribunal debid de haber entrado en una valoracion de fondo del precepto para comprobar si el orden de prelacion de
fuentes en €l consignado era, en si mismo, respetnoso o no con el sistema de distribucion de competencias y no limitarse a viaticarlo declarando
sacramentalmente su falta de contenido material |...] se ha sacrificado el rignroso esfuerzo de clarificacion intentado por la 1.RL sin que se sepa
iy bien quién bha ganado con tal modo de proceder pues las alegaciones de los recurrentes (y las futuras alegaciones de futuros recurrentes) hubieran
guedado mejor atendidas si el tribunal bubiera entrado en el andlisis de fondo de la correccion del precepto.” .

3TARDIO PARTO, J. (2003). “El principio de especialidad normativa y sus aplicaciones jurisprudenciales”. Revista de
administracion priblica num. 162. septiembre-diciembre. “E/ principio de especialidad normativa (lex specialis derogati legi generali),que
ha sido calificado por nuestra jurisprudencia como principio general del Derecho —tal como comprobaremos infra—, junto con el de jerarquia
(lexc superior derogati legi inferiori) y el de temporalidad o cronologia de las normas (lex: posterior derogati legi priori), es considerado como un
criterio tradicional de solucion de las antinomias, entendiendo por éstas las contradicciones normativas que se producen cuando, ante unas mismas
condiciones facticas, se imputan consecnencias juridicas que no pueden observarse simultdneamente”.

3SERRANO PASCUAL, A. (2003). Op. Cit.
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Ademas, tanto si el Estado como la CCAA se atreviera con un precepto unificador
de este calibre, casi por cierto quedaria eliminado por el TC al extralimitarse 3 en su
competencia. Como hemos tratado de explicar, en unas materias serd el Estado el que
indique la norma aplicable, y en otras las autonomias, pero en todo caso siempre habra
incidencia de las “dos listas” y siempre existiria el riesgo del equivoco, pues aspectos
concretos de la materia pudieran quedar enmarcados en uno u otro titulo.

Pero ya que un articulo clarificador es dificilmente hacedero, proponemos que
respecto de cada materia local, quien ostente la competencia exclusiva si que establezca
en el articulado (a través de un concienzudo esfuerzo por parte del legislador) un precepto
de la prelacion de fuentes sobre la materia. Puesto que a pesar de comprender la
inconstitucionalidad de que desde una norma se pretenda fijar un criterio inequivoco para
todas las competencias locales, (caracter bifronte), si parece necesario que en todas las
normas basicas estatales se incluya un articulo clarificador.

Nos atrevemos asi a identificar un esquema fijo a medio de “fuentes” que
entendemos debieran seguir las normas que atribuyeran competencias a las EELL para
todas las materias.

1. Los preceptos de las normas estatales dictados bajo una competencia exclusiva
plena del Estado. Esto es, cualquiera del art. 149 que no tuviera un caracter
bésico.

2. Los articulos de aplicacion de normativa basica estatal donde el Estado
Unicamente tuviera competencia para regular las bases de la materia.

3. Legislacion autondémica con caracter exclusivo asumida a través del art. 148.
4. Legislacion de desarrollo por parte de las CCAA de las bases Estatales.

5. Reglamentos estatales que desarrollaran una competencia plena o béasica del
Estado. (RBEL)38

6. Reglamentos organicos municipales.

7. Resto de preceptos las de Leyes y Reglamentos que estuvieran fuera de la
aplicacion general o basica de las normas y de aplicacion supletoria del Estado.

37 Nueva prelacién de fuentes del art. 92 de la LBRL.

BMONTILLA MARTOS, J.A. (2018). “La evolucién de las competencias compartidas bases-desarrollo”. Revista de Derecho
Politico N.° 101, enero-abril. Pag.573-605 “Desde esta perspectiva, las bases empezaron confignrdndose como una regulacion normativa
uniforme y de vigencia en toda la Nacidn, con lo cual se asegura, en aras de intereses generales superiores a los de cada Comunidad Auntdnoma,
un comiin denominador normativo, a partir del cual cada Comunidad, en defensa del propio interés general, podrd establecer las peculiaridades
que le convengan dentro del marco de competencias que la Constitucion y su Estatuto le hayan atribuido sobre aquella misma materia» (STC
1/1982/1). Por tanto, se garantiaba la diversidad, a partir de la nnidad, esto es, un minimo normativo comsin y un desarrollo también
normativo diverso, mds alld de la ejecucion o aplicacion de esas bases”.

STC 31/2010 28 de junio. Las bases dispuestas en normas de caricter reglamentario. Sin embatgo, ese es uno de los posibles
contenidos de las normas basicas, como declaré el Ttibunal en la STC 31/2010 de 28 de junio, pero no el dnico. En efecto,
en el FJ. 60 el Tribunal declaré gue “Conforme a nuestra jurisprudencia, siendo aquél el contenido que mejor se acomoda a la_funcion
estructural y homogeneizadora de las bases y ésta la forma normativa que, por razones de estabilidad y certeza, le resulta mds adecnada (por
todas, STC 69/ 1988 de 19 de abril), no lo es menos que también es posible predicar el cardcter basico de normas reglamentarias y de actos de
¢ecucion del Estado. (STC 235/1999, de 16 de dicientbre) y
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8. Potestad Reglamentaria local.

Todo ello sujeto al control del TC en la funcion fiscalizadora, donde se compruebe
que verdaderamente el legislador estatal ha sido ajustado en su actuacién no propasandose
ni incorporando como de aplicacion plena o basica preceptos de competencia autonémica.
En conclusion, que haya sido certero en la calificacion de sus preceptos de acuerdo con
la disposicion final de la norma que habilite el titulo competencial.
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