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RESUMEN

De forma discreta, y oculto por el protagonismo de la covid-19 durante los dos viltimos
anos, se ha iniciado, con intensidad muy diversa segiin las materias, un proceso de reforma
del régimen local bdsico: para los municipios pequerios, para la ciudad de Barcelona y res-
pecto de la financiacion local. En este proceso de reformas normativas tiene que estar muy
presente la diversidad local y territorial de Esparnia. Esta diversidad no impide la requlacion
bdsica estatal, ni siquiera para concretos grupos de municipios o para concretas ciudades,
pero si aconseja que esa regulacion sea flexible y, en algunas materias, desplazable en su
eficacia por las leyes autondmicas o las ordenanzas y reglamentos locales. La misma idea
de diversidad debe estar presente en el sistema de financiacion, que ha de entroncar con la
financiacién autondmica y debe conectar mds intensamente cada fuente de financiacién
(mediante tributos propios o por transferencias) con cada tipo de municipios.
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men local; organizacién municipal; leyes bésicas.
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Reforms on the general local government legal system: the initiation of a new era

ABSTRACT

Hiding behind the prominence of covid-19 during the last two years, a discreet pro-
cess of reform of the legal basic local government system has been initiated in Spain with
different intensity depending on the subject matter: for small municipalities, for the city
of Barcelona and on local financing. In this new legislative process leaded by the Span-
ish Government, Spains local and territorial diversity should be taken into account. This
diversity does not exclude state regulation, not even for specific groups of municipalities or
for specific cities, but it recommends that new state laws should be flexible and, in some
cases, displaceable in their effectiveness by regional laws and local by-laws. The same idea
of diversity should also be present in the reform of the financing system, which should be
linked to regional financing and should interconnect in a narrower way each source of
revenue (through own taxes or transfers) to each type of municipality.

Keywords: local government; local financing; municipal organization; local go-
vernment law; «basic» laws.
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1. INTRODUCCION

1. Aunque el tltimo bienio ha estado marcado por la pandemia, también se ha
iniciado discretamente un proceso de reforma extensa del régimen local general. De un
lado, en el Ministerio de Politica Territorial se ha elaborado un proyecto de ley de refor-
ma de la LBRL cuyo objeto principal —aunque no tinico— es la creacién de un régimen
bésico especial para los municipios pequenos o en riesgo de despoblacién. También, en
2021 el Ayuntamiento de Barcelona inicié un proceso deliberativo y técnico para la
modificacién tanto de la Carta Municipal de Barcelona como de la Ley 1/2006, de 13
de marzo, por la que se regula el Régimen Especial del municipio de Barcelona (LREB).
Por dltimo, también en 2021 la FEMP ha promovido la reforma de la Ley de Hacien-
das Locales (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: LHL), al hilo de otra
iniciativa politica previa para la modificacién del régimen de financiacién autondmica.

2. Con independencia del recorrido final que tenga cada una de estas iniciativas,
todas ellas anuncian cambios en un régimen local definido fundamentalmente en la dé-
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cada de los a7os 80 del siglo pasado, mediante la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local (LBRL) y la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, regulado-
ra de las Haciendas Locales (LHL), ambas con reformas parciales relevantes: para los
municipios de gran poblacién (Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la
Modernizacién del Gobierno Local: LMMGL), para el conjunto de las haciendas locales
(actual LHL de 2004) y para reforzar el control financiero sobre las entidades locales
(Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Adminis-
tracién Local: LRSAL). El nuevo proceso de reforma del régimen local bésico se inicia
con sus propias premisas, distintas de las precedentes: la conveniencia de introducir mds
diversidad en el régimen juridico local, tanto a nivel autonémico como en cada entidad
local; la oportunidad de incorporar al régimen local el rezo demogrifico, frente al des-
poblamiento del territorio interior; y la conveniencia de redefinir el sistema de ingresos
municipales, fundamentalmente en lo que se refiere a la participacién de los municipios
en los ingresos estatales.

2. REGiMEI\{ES LOCALES ESPECIALES: GRANDES CIUDADES
Y PEQUENOS MUNICIPIOS

3. El reconocimiento juridico de la diversidad municipal es una caracteristica
actual del régimen local espanol. Esa diversidad no se ha formado, contra lo que era
previsible, a través de leyes autonémicas, sino en el Derecho bisico estatal. La notable
extension e intensidad normativa de la legislacién bdsica de régimen local ha impedido
tradicionalmente, y hasta hoy, la conformacién de regimenes locales adaptados a las sin-
gularidades geograficas, demogréficas y econdmicas de cada comunidad auténoma. Por
contra, el Derecho bdsico estatal ha ido ganando en diversidad interna. En principio, el
art. 30 LBRL preveia que serian las leyes autondmicas quienes introdujeran especialidades
normativas para algunos municipios (rurales, turisticos, industriales o mineros), aunque
simultdneamente la DA 6.2 LBRL expresamente mantenia y actualizaba directamente
—como legislacién bésica estatal— los regimenes especiales de Madrid y Barcelona.
Esta opcién de singularizacién bdsica estatal fue la seguida por la LMMGL de 2003,
que introdujo un régimen organizativo especial para todos los municipios de gran po-
blacién (nuevo Titulo X de la LBRL). Mds tarde, las leyes bdsicas especiales para Madrid
(Ley 22/20006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid: LCREM)
y Barcelona (LREB) aumentaron las singularidades bésicas para ambas ciudades. De esta
forma se consolidaba la diversificacién del régimen municipal en el Derecho estatal,
en lugar de en el Derecho autonémico, como inicialmente sugeria el art. 30 LBRL.
En nuestro tiempo, la diversificacién juridica tiene una doble faz: la configuracién de
un régimen especial para los municipios pequerios (o en riesgo de despoblacién) y una
revisién de los regimenes especiales de grandes ciudades, ya impulsado especificamente
para Barcelona mediante el «Programa de Impulso al Régimen Especial de Barcelona»
aprobado por el Ayuntamiento en 2021.
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2.1. Grandes ciudades

4. Las grandes ciudades cuentan hoy con diversas singularidades juridicas bdsicas,
formuladas con distintos criterios y para diversos fines. De un lado, desde 2003, con la
aprobacién de la LMMGL, los grandes municipios (identificados con los criterios laxos
del art. 121 LBRL) cuentan con un régimen organizativo basico especial. Desde la pers-
pectiva funcional, el criterio normativo distintivo de las grandes ciudades sigue siendo el
umbral de los 50.000 habitantes, determinante en el art. 26.1.4) LBRL para un mayor
namero de servicios obligatorios (transporte colectivo urbano de viajeros y medio am-
biente urbano). Por fin, el umbral de 75.000 habitantes (o la capitalidad provincial o
autondémica) es el criterio demogréfico para la aplicacién del régimen especial de parti-
cipacion en los ingresos del Estado (PIE), conforme al art. 111 LHL.

5. El régimen organizativo especial de los municipios de gran poblacién, que es sin
duda el miés relevante, tiene su origen remoto en los decretos especiales para Madrid y
Barcelona, preservados por la DA 6.2 LBRL (y que en el caso de Barcelona fue ampliado
por la Ley catalana 22/1998, de 30 de diciembre, de la Carta Municipal de Barcelona:
CMB). Una parte de las innovaciones de la CMB se generalizaron y ampliaron, ya para
todos los municipios de gran poblacién, mediante el nuevo régimen bdsico-especial de
municipios de gran poblacién contenido en la LMMGL de 2003. La mayoria de estas
especialidades no son de aplicacion en Barcelona, cuyas singularidades siguen reguladas
en la CMB. Posteriormente, en 20006, las singularidades aumentaron para la ciudad de
Madrid (por medio de la LCREM) y en mucha menor medida en Barcelona, dado que
la LREB respeta en general el régimen organizativo especial de la CMB.

6. Transcurridos casi veinte afios desde la aprobacién de la LMMGL se plantea
ahora una evaluacion sobre sus resultados reales y sobre su idoneidad para el futuro. Al-
gunas cuestiones centrales para esta valoracion y eventual revisién estdn planteadas casi
desde el inicio. Es el caso de la excesiva homogeneidad del régimen especial de grandes
ciudades, mds homogéneo incluso que el régimen local comtin. Otras cuestiones derivan
de la experiencia préctica en las dos tltimas décadas. En el conjunto de municipios de
gran poblacién se observa un rendimiento muy diverso del régimen especial de la LBRL.
Para muchos municipios formalmente grandes (conforme a los generosos criterios del
art. 121 LBRL) el régimen especial del Titulo X de la LBRL 70 ha ofrecido grandes utili-
dades. Ni era siempre necesaria la desconcentracién en distritos (art. 128 LBRL); ni los
nuevos drganos necesarios [como el Consejo Social de la Ciudad (art. 131 LBRL) o la
Comision Especial de Sugerencias y Reclamaciones (art. 132 LBRL)] eran una necesi-
dad real en muchos de estos municipios.

7. Mejores resultados ofrecen los regimenes especiales de Madrid y Barcelona. Me
refiero ahora al mayor nivel de parlamentarizacién del gobierno local de Madrid (arts. 11,
14 y 17 LCREM); la mayor flexibilidad en la distribucién interna de competencias en
los dos ayuntamientos, mediante desconcentraciones y delegaciones (arts. 13.2 y 46.1
CMB y arts. 14.4, 17.2 y 53.2. LCREM); el mayor peso de los érganos y cargos direc-
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tivos en el funcionamiento ordinario municipal [arts. 13.2 y 53.1.d) CMB; arts. 14.4,
16.5, 17.2 y 21 LCREM], la mayor desconcentracién territorial (arts. 22-25 CMB y
art. 22 LCREM), o el fuerte desarrollo del sector publico local (en el caso de Barcelona,
conforme a los arts. 49 y 50 CMB).

8. En este momento histérico, y a la vista de la experiencia generada desde la
aprobacion de la LMMGL de 2003, la actualizacién del régimen local de las grandes
ciudades ha de plantearse con una cuddruple orientacién. La primera consiste en reducir
la homogeneidad organizativa municipal, favoreciendo la adaptacién de la organizacién
de cada ayuntamiento a las caracteristicas de cada territorio y ciudad. Corresponde a la
LBRL regular de manera uniforme las formas y técnicas organizativas de las que —en
funcién de sus circunstancias singulares— puedan servirse los ayuntamientos, pero no
imponer concretas opciones organizativas o funcionales. La LBRL ha de ser mds facilita-
dora de estructuras organizativas idéneas que definitoria de esas estructuras.

9. Lasegunda orientacién para una posible reforma del Titulo X de la LBRL con-
siste en expandir —con las matizaciones que luego se hardn en relacién con la alcaldia—
el protagonismo de la junta de gobierno en el ejercicio de competencias administrativas.
En ocasiones, esto puede consistir en extender a otros municipios de gran poblacién el
régimen especial ya existente en la ciudad de Madrid. Asi, por ejemplo, siguiendo el mo-
delo del art. 17.1.¢) LCREM, se podria relocalizar en la junta de gobierno las compe-
tencias patrimoniales y demaniales que actualmente atn corresponden al pleno. Otras
veces, el protagonismo administrativo de la junta de gobierno consiste en asignar expre-
samente a este érgano algunas funciones administrativas que las leyes sectoriales asignan
al pleno. Es el caso de la creacién de centrales de contratacién por las entidades locales,
que el art. 228 LCSP atribuye al pleno. Y lo mismo ocurre con el art. 17.2 de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (LGS), que atribuye al pleno
(por ordenanza) la aprobacién de las bases reguladoras de las subvenciones locales.

10. La tercera perspectiva para la revisién de la LBRL consiste en adaptar la forma
de gobierno local a la fuerte fragmentacion politica que se ha producido en Espana en
la dltima década. Tanto en 1985 (cuando se aprueba la LBRL) como en 2003 (cuando
se aprueba la LMMGL) eran pocos los partidos politicos presentes en los plenos muni-
cipales’. Se puede hablar entonces de una alta afinidad politica entre los tres érganos del
gobierno municipal: alcaldfa, junta de gobierno y pleno. En ese contexto no resultaba
disfuncional el desapoderamiento competencial de la alcaldia —a favor de la junta de
gobierno— que se introdujo el art. 127 LBRL, y que confirmé el art. 16 LCREM.
La discusion, en aquel tiempo, se limitd a la posibilidad de que el alcalde, como lider
politico indiscutible de la junta de gobierno, incluyera a miembros no electos en dicha
junta, opcién esta que luego rechazé el Tribunal Constitucional (STC 103/2013). En

! C. NAVARRO, F. VELASCO CABALLERO y P. ZAGORSKI, «Cuarenta afios de elecciones municipales: el sis-
tema electoral y su rendimiento», Anuario de Derecho Municipal, ntim. 12, 2019, pp. 24-53, esp. p. 32, §§ 17
y 18.
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la actualidad, y previsiblemente en un futuro inmediato, los plenos municipales en las
grandes ciudades estdn muy fragmentados. Y también lo estdn buena parte de las juntas
de gobierno, que reflejan la mayor diversidad politica de los plenos. En su momento,
el régimen especial de las grandes ciudades impidid, mediante el reforzamiento compe-
tencial de la junta de gobierno a costa del pleno y de la alcaldia, que una posible frag-
mentacién politica del pleno dificultase el efectivo gobierno municipal. Este objetivo
se ha cumplido razonablemente en situaciones —muy frecuentes— en las que existia
un grupo municipal mayoritario necesitado del apoyo de solo otro grupo municipal (y
comparativamente minoritario). En estos casos, la junta de gobierno ha podido man-
tener una cierta homogeneidad: bien porque el apoyo de un grupo minoritario ha sido
solo plenaria, sin participar en la junta de gobierno; bien porque el grupo minoritario
se ha integrado en la junta de gobierno, pero en una posicién muy secundaria; o bien
porque los grupos integrados en la junta de gobierno mostraban una alta homogeneidad
programidtica. En este contexto, la posicion legal de la alcaldesa como presidenta de la
junta de gobierno y lider politica del ayuntamiento no ha resultado disfuncional. Res-
pecto de este escenario politico —en el que se ha aplicado hasta ahora el régimen cuasi-
parlamentario caracteristico de las grandes ciudades— se pueden observar actualmente
algunos riesgos para la eficacia del gobierno municipal. En la actualidad, con una mayor
fragmentacién de los plenos municipales, también es mayor la diversidad en la junta de
gobierno; y también puede ser semejante el peso de cada grupo municipal en la junta,
reduciendo con ello el liderazgo politico de la alcaldesa sobre el conjunto de la junta de
gobierno. En estos contextos, el ejercicio de numerosas competencias por la junta de go-
bierno (tanto gubernativas como administrativas) puede dificultar el funcionamiento
ordinario del ayuntamiento. La mayor dificultad para adoptar decisiones gubernativas
(politicas) puede considerarse como una consecuencia natural del mayor nivel de desa-
cuerdo en el propio electorado. Pero la mayor dificultad en la actuacién administrativa
(que también capitaliza la junta de gobierno) puede considerarse disfuncional. A mi
juicio, esta disfuncién requeriria una revisién del régimen especial de los municipios de
gran poblacién, en dos lineas complementarias: reasignando a la alcaldia algunas de las
competencias administrativas propias de la alcaldia de régimen comun (art. 21 LBRL);
y facilitando la desconcentracién vertical tanto en dreas de gobierno como en érganos
directivos.

11. Por ultimo, resultaria conveniente ampliar las materias en las que los recur-
sos administrativos se resuelven por érganos independientes, siguiendo el patrén de
los tribunales econémico-administrativos o de los tribunales de recursos contractuales
(art. 44 LCSP). Dos materias « priori idéneas para estos 6rganos independientes serfan:
sanciones administrativas, y asuntos de personal. En la actualidad, el art. 112.2 LPAC
remite a las leyes sectoriales (y, por tanto, estatales o autonémicas, segtin la materia) la
sustitucion de los recursos de alzada o reposicién por recursos especificos ante comisio-
nes u érganos colegiados. Ello no obstante, el mismo art. 112.2.3 LPAC expresamente
impide que las leyes sectoriales afecten a las facultades resolutorias que, en el dmbito lo-
cal, tienen reconocidos los 6rganos representativos electos. En consecuencia, y a la vista
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del actual art. 52.2 LBRL, que concentra en érganos electos (pleno, alcaldia, junta de
gobierno) el agotamiento de la via administrativa, no serfa posible la creacién de 6rganos
municipales independientes —para la resolucién de recursos— sin una modificacién
o desplazamiento del art. 112.2.3 LPAC. En consecuencia, la introduccién de nuevos
érganos independientes de recursos administrativos requeriria de una modificacién ex-

presa de la LBRL.

2.2. Municipios pequeiios

12. En 2021, y al hilo de la extendida preocupacién politica por la despoblacién
de buena parte de Espana, el Ministerio de Politica Territorial consideré oportuna una
modificacién parcial de la LBRL, a fin de introducir en ella un nuevo titulo especifica-
mente referido a los municipios pequefios o en riesgo de despoblacién. En principio, la
reforma de la LBRL podria adoptar dos estrategias normativas. La primera consiste en
una reestructuracion general de los gobiernos locales, al menos en el dmbito rural. Esto
implica una reconsideraciéon general de la planta municipal, de las funciones provin-
ciales, de los consorcios (en el dmbito rural) y de las mancomunidades. Una segunda
estrategia, mds modesta, consiste en una modificacién selectiva del régimen juridico de
los ayuntamientos pequerios, a fin de mejorar su capacidad de gestion.

13. Es planteable, en primer lugar, una restructuracion general del gobierno local
en el dmbirto rural, donde se encuentran la mayoria de los municipios pequefios o en
riesgo de despoblacién. Una primera propuesta en este sentido, ya cldsica, es la fusion
de municipios®. Esta fue una opcién clara en la LRSAL de 2013, sin ningtn resultado
practico apreciable. Es posible que la fusién de municipios limitrofes pueda favorecer la
capacidad de gestion y la sostenibilidad financiera de la entidad resultante. Pero no hay
evidencia empirica de que ese efecto se produzca también para los municipios pequenios
no colindantes. Como han puesto de relieve diversos estudios de economia aplicada,
la mayor eficiencia econdmica (reduccion de los costes de funcionamiento) de los mu-
nicipios depende mds de las economias de densidad que de las economias de escala®. Lo
cierto es que una gran parte de los servicios ptblicos municipales estin muy vinculados al
territorio (recogidas de residuos, abastecimiento de agua, saneamiento, alumbrado, man-
tenimiento de vias ptblicas) y ese territorio determinante de los servicios municipales no
mengua con una fusién. Es posible que algunos servicios municipales menos territoriales
si experimenten una reduccién de costes mediante las economias de escala que derivan de
las fusiones. Pero simultdnecamente hay que tener en cuenta que los costes medios de esos

2 F. Lérez RamoON, «La lucha contra la despoblacién ruraly, en D. SanTiaGo IGLEsias, L. Micuez Ma-
CHO y A. J. FERREIRA FERNANDEZ, Instrumentos juridicos para la lucha contra la despoblacién rural, Thomson-
Reuters-Aranzadi, 2021, pp. 29-52, esp. p. 47.

> M. Horras-Rico y P. SaLINas, «Determinacién de la escala minima eficiente en la provision de bienes
publicos locales», Revista de Economia Aplicada, nim. 88, 2014, pp. 35-65, esp. p. 59.
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servicios también pueden crecer a partir de ciertos umbrales de poblacién®. Por otro lado,
la fusién de municipios rara vez supone la completa extincién de la identidad politica o
administrativa de los previamente existentes. Mds bien, los antiguos municipios se t7ans-
forman en distritos o entidades locales auténomas. Esto es, en estructuras descentralizadas
del nuevo municipio. Como muestran las communities y parishes britanicas’, o las fregue-
sias en los grandes municipios portugueses®, o los rwo-tiers local governments en Estados
Unidos y Canadd’, los nicleos de poblacién diferenciados, incluso cuando forman parte
de un Gnico municipio, conservan alguna forma de autogobierno (y con ello parte de los
costes de gestion y el déficit de escala econdmica que pretendia resolver la fusion).

14. A mi juicio, una eventual reestructuracion general del gobierno local, en el
dmbito rural, pasa por la actualizacién y adaptacién de las estructuras territoriales supra-
municipales. Me refiero a las mancomunidades, los consorcios locales, las comarcas y las
provincias. En este punto, y dada la diversidad rural en Espana, la funcién de la LBRL
no puede ser uniformadora, sino facilitadora. La definicién de las estructuras territoriales
supramunicipales es una tarea que afecta, fundamentalmente, a los propios municipios y
a las comunidades auténomas. El cometido de la LBRL es facilitar a los municipios, las
provincias y las comunidades auténomas, la creacién de estructuras cooperativas (man-
comunidades y consorcios) y de entidades comarcales. Un régimen juridico uniforme y
detallado para los pequefios municipios, siguiendo el patrén del régimen especial de los
municipios de gran poblacién, dificilmente puede encauzar las diversas necesidades de
especializacion que se plantean en las distintas comunidades auténomas. Mds adelante
propongo una forma normativa para que un eventual régimen especial de los munici-
pios pequefios en la LBRL sea compatible con la diversidad de los municipios rurales
en Espafa.

15. Lasegunda estrategia de reforma normativa consiste en una adaptacion, espe-
cifica para los municipios pequefos, del régimen organizativo y funcionamiento comun.
Segtin parece, la iniciativa legislativa del Ministerio de Politica Territorial sigue mds bien
esta segunda opcidn estratégica. Sin embargo, esta opcién dificilmente puede producir
resultados cualificados. En primer lugar, son pocas las posibles reglas bésicas especiales
para los municipios pequefos que, por si mismas, pueden mejorar la capacidad de ges-
tién municipal® La actual LBRL regula sobre todo el sistema de gobierno local, més
que el funcionamiento administrativo de los ayuntamientos, y por tanto, son pocas

4 A. SoLt-OrLE y N. BoscH, «On the relationship between authority size and the costs of providing lo-
cal services: lessons for the design of intergovernmental transfers in SpainPublic», Finance Review, nim. 33-3,
2005, pp. 343-384, esp. p. 350.

> D. WiLsoN y C. GaME, Local Government in the United Kingdom, 5.2 ed., Palgrave McMillan, 2011,
p- 85.

¢ F Verasco CaBaLLERO, «Planta local y entidades locales inframunicipales en Europa», en VVAA, A
Reforma do Estado e a Freguesia, Nedal, Braga, 2013, pp. 115-157, esp. p. 129.

7 A. SancroN, Canadian Local Government, 2.2 ed., Oxford University Press, 2015, p 121.

8 E. CARBONELL PORRas, «;Un estatuto bdsico para los municipios pequefios?: Un comentario de urgen-
cia», Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondémica, nim. 15, 2021, pp. 58-70.
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las posibles reformas de la LBRL que por si puedan simplificar la gestion municipal
de los pequenos municipios. Quizd un reforzamiento de las atribuciones de la alcaldia
puede favorecer la realizacién de proyectos de desarrollo econdmico en el 4mbito rural”,
pero este factor institucional solo es plenamente operativo si coadyuvan otros muchos
factores institucionales, funcionales y financieros. Una posible simplificacién y mejora
en el régimen administrativo de los ayuntamientos precisa de reformas en diversas /Je-
yes administrativas generales que, como es habitual en Espafia, estdn pensadas para las
grandes Administraciones territoriales (estatal y autonémicas) y no para los pequenos
ayuntamientos. En esa medida, una simple reforma de la LBRL sin reformas paralelas en
—al menos— la Ley de Contratos del Sector Publico, la LPAC y la LRJSE, dificilmente
pueden mejorar la gestién municipal.

3. CUESTIONES COMPETENCIALES COMUNES

16. Se ha visto ya que tanto las grandes ciudades como los pequenos municipios
pueden merecer regimenes juridicos especiales. Cuestién central es entonces quién pue-
de o debe regular esos regimenes especiales: si el Estado, cada comunidad auténoma o,
incluso, cada municipio (en el marco de las leyes estatales y autonémicas). Como ya
se dijo supra § 3, hasta hoy, los regimenes municipales especiales se contienen, funda-
mentalmente, en leyes bdsicas estatales que desplazan la aplicacion del régimen también
bédsico y comtn contenido en la LBRL. Algo singular es el caso de Barcelona, pues su
régimen especial estd en parte en una ley bdsica comin (la LBRL), en parte en una ley
autondémica de desarrollo de la LBRL (CMB) y en parte en una ley bdsica especial del
Estado: LREB. Algunas capitales de comunidades auténomas también cuentan con le-
yes (autondmicas) especiales, si bien estas leyes contienen singularidades muy limitadas
y son modestos desarrollos autondmicos para el régimen general de municipios de gran
poblacién en la LBRL™.

17. La existencia de varios regimenes municipales especiales aprobados por el
Estado para ciudades concretas (o para grupos enteros de municipios) resulta a prio-
ri paradéjica en un sistema constitucional en el que el Estado es competente para es-
tablecer Unicamente las «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas»
(art. 149.1.18 CE) y en el que las competencias autonémicas sobre régimen local son
formalmente diversas, pues dependen del tenor literal de cada estatuto de autonomia (y
lo cierto es que algunos estatutos expresamente atribuyen a las correspondientes comu-
nidades competencias exclusivas sobre diversos aspectos del régimen local). En otros tér-
minos: los regimenes estatales especiales encajan con dificultad en el cardcter bdsico de la

? F VELasco CABALLERO, «Municipios urbanos versus municipios rurales: homogeneidad y diversidad en
el régimen local», Anuario de Derecho Municipal 2019, nim. 13, Marcial Pons, 2020, pp. 22-57, esp. p. 47,
§ 52.

10" J. Acupo GoNZzALEZ, «La regulacién de las capitales regionales y su trascendencia a nivel territorial»,
Cuadernos de Derecho Local, nim. 30, 2012, pp. 87-110.
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competencia legislativa estatal, y en el cardcter exclusivo de algunas competencias auto-
némicas sobre régimen local. La situacién descrita no es inconstitucional. Pero tampoco
es Optima, porque no refleja la diversidad autonémica y local de Espana. Y tampoco es
la tnica opcién legislativa posible. El Estado puede ejercer su competencia bdsica sobre
régimen local de una manera mds atenta a la diversidad territorial de Espana'!.

3.1. Alcance de la competencia bdsica estatal sobre régimen local

18. La competencia bésica estatal sobre el conjunto del régimen local se incardina
en el art. 149.1.18 CE, segtin el cual corresponde al Estado establecer las «bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas». Si bien este precepto no se refiere
directamente a la Administracién local, el Tribunal Constitucional interpretd, ya en la
STC 32/1981, que correspondia al Estado la «fijacién de principios o criterios bdsicos en
materia de organizacién y competencia [de las entidades locales] de general aplicacién
en todo el Estado» (FJ 5.°). Legitimado por esta doctrina, el legislador estatal entendid,
ya en 1985, que el art. 149.1.18 CE ampara una regulacién bdsica especifica y extensa
para la Administracién local, esto es, un «régimen local» bédsico. Esta amplia compren-
sién de la competencia estatal, claramente expresada en la LBRL, fue admitida por el
Tribunal Constitucional en la STC 214/1989, FJ 1.° Segtin esta jurisprudencia, de entre
las varias comprensiones posibles del art. 149.1.18 CE, la seguida por las Cortes espafiolas
(la posibilidad de dictar una ley bésica especifica y extensa sobre el «régimen local») es
una de las admisibles, aunque no la tnica vélida.

19. En todo caso, a partir de la STC 214/1989 se ha entendido de forma pacifica
que en Espafia el régimen local es «bifronte» (F] 11). Esto es, que el Estado puede regu-
lar el «régimen local basico» y que a cada comunidad auténoma corresponde el desarro-
llo legislativo y la ejecucién de las bases estatales. El hecho de que los distintos estarutos
de autonomia presenten hoy importantes diferencias textuales sobre la correspondiente
competencia autondmica sobre régimen local no ha merecido, en general, una especial
atencién por la jurisprudencia constitucional. Asi, en relacién con el art. 160 del vi-
gente Estatuto de Autonomia de Catalufia (Ley Orgédnica 6/2006, de 19 de julio), que
atribuye ciertas competencias «exclusivas» a la comunidad auténoma, la jurisprudencia
constitucional declara expresamente que tal competencia «exclusiva» es, en puridad, una
competencia de «desarrollo» de las normas bésicas estatales (SSTC 31/2010, FJ 100, y
103/2013, FJ 4.9).

20. Esta competencia bésica estatal sobre régimen local, construida a partir del
art. 149.1.18 CE, se ha definido —hasta hoy— de forma wnto extensa como intensa. Asi,

' La exposicién que sigue descansa sobre varios estudios previos compartidos con los profesores Joaquin

Tornos (Universidad de Barcelona) y Marc Vilalta (Universitat Oberta de Catalunya). Esos estudios previos
también tienen ya reflejo en el previo articulo de J. Tornos Mas, «La lucha contra la despoblacién en Espafia.
Marco normativo», Cuadernos de Derecho Local, nim. 56, 2021, pp. 55-83.
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en lo que hace a su extensidn, la jurisprudencia constitucional ha reconocido al Estado la
posibilidad de regular casi todos los aspectos del régimen local. Desde la autonomia local
hasta la organizacién de cada tipo de entidad local, pasando por su funcionamiento y su
régimen financiero. Segtin la STC 214/1989, corresponde al Estado establecer los prin-
cipios o bases «relativos a los aspectos institucionales —organizativos y funcionales— y
a las competencias locales» (FJ 1.9).

21. Junto a ello, la intensidad de la competencia bésica también es notable. En las
materias de interés local, definidas de forma extensiva, la jurisprudencia constitucional
ha reconocido al Estado la facultad de establecer normas bdsicas con un alto grado de
concrecion. Al punto de que, en muchos aspectos del régimen local, no hay un espacio
claro para la legislacién autonémica de desarrollo, sobre todo si se tiene en cuenta que la
garantia constitucional de autonomia local exige que la legislacién autonémica no ocupe
todo el espacio de regulacién que complementa la regulacién bdsica estatal. De manera
que, si bien la jurisprudencia insiste en que la competencia autonémica de «desarrollo»
del régimen local bésico no es meramente reglamentaria, sino que debe permitir «politi-
cas propias dentro de las coordenadas bdsicas» ', en la préctica la extensién e intensidad
de las reglas bdsicas deja muy poco espacio para politicas autondmicas sobre régimen
local. Ello explica que una buena parte de las leyes autonémicas de régimen local apenas
si regulen el régimen de organizacién y gobierno de las entidades locales constituciona-
lizadas (municipios, provincias e islas) y, en cambio, dediquen gran atencién a aspectos
tendencialmente secundarios o complementarios del régimen local, como la gestién pro-
visional de los municipios disueltos y las agrupaciones municipales (arts. 44-53 y 54-72
de la Ley madrilefa 2/2003, de 11 de marzo, de Administracién Local), las mancomuni-
dades «integrales» (Ley extremefa 17/2010, de 22 de diciembre, de Mancomunidades y
Entidades Locales Menores), las entidades locales menores o auténomas (arts. 112-132
de la Ley andaluza 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia) o la par-
ticipacion ciudadana en la elaboracién de las politicas locales (arts. 67-82 de la Ley vasca
2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales).

22. En puridad, la jurisprudencia constitucional ha distinguido, dentro del am-
plio espectro de materias que componen el régimen local, dos niveles de intensidad de-
finitorios de la competencia bésica estatal. En principio, ya desde la STC 214/1989 se
viene considerando que la competencia estatal es mds intensa en todo lo referido a las
entidades locales constitucionalizadas (municipios, provincias e islas) que en relacién con
las demds entidades locales de segundo nivel (comarcas, dreas metropolitanas, mancomu-
nidades, consorcios locales, entidades locales inframunicipales), para las que se reconoce
un «lto grado de interiorizacién autonémica»®. Este criterio jurisprudencial no ha
impedido por completo la regulacién bésica estatal sobre estas otras entidades locales
no constitucionalizadas, aunque si se observa que tal regulacion bdsica es generalmente
menos densa.

12 SSTC 32/1981 (F] 5.9); 130/2013 (FJ 5,0), y 41/2016 [F] 3.02).
13 SSTC 214/1989 (F] 4.9), y 41/2016 (FJ 5.9).
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23. Un buen ejemplo de esta comprension amplia de la competencia bésica es-
tatal, tanto por su extensién como por su intensidad, la tenemos en el régimen de los
municipios de gran poblacién, introducido en la LBRL por la LMMGL vy objeto de la
STC 103/2013. En esta regulacion legal es inequivoca la comprensién amplia de la com-
petencia bésica estatal, tanto en su extensién como en su intensidad. Asi, el Tribunal
Constitucional admite una amplia regulacién estatal de la «organizacién complemen-
taria» municipal, esto es, de la estructura administrativa de los municipios vinculados a
los distintos érganos de gobierno (pleno, alcaldia y junta de gobierno). Es significativo,
por ejemplo, el caso de la «comisién especial de sugerencias y reclamaciones», que los
arts. 20.1 y 132 LBRL imponen desde 2003 a todos los municipios de gran poblacién
(y no a los de régimen comun) y que el Tribunal Constitucional considera amparados en
la competencia bdsica estatal ex art. 149.1.18 CE. Con la precisién importante de que
esta conclusién jurisprudencial no resulta de una definicidn en abstracto de la compe-
tencia estatal sobre organizacién municipal, sino de la conexidn especifica de la comisién
especial de sugerencias y reclamaciones con algunos bienes constitucionales de primer
orden, como la participacién ciudadana o la protecciéon de los derechos de los ciudada-

nos [STC 103/2013, FJ 5.°/)].

24. Incluso respecto de las entidades locales «no constitucionalizadas», para las
que la jurisprudencia constitucional consideré inicialmente (en la STC 214/1989) que
la competencia bdsica estatal es mds limitada, se puede comprobar en la prictica una
amplia tolerancia jurisprudencial hacia la regulacién estatal. Este intenso alcance de la
competencia bdsica estatal se justifica, en el caso de las mancomunidades, por ejemplo,
en que «en la medida en que [las mancomunidades] no son titulares de otros intereses
que los de los municipios encomendantes, participan de la autonomia que constitu-
cionalmente se predica de los entes locales que la forman» (SSTC 103/2013, FJ 5.0,y
19/2022, FJ 3.°), lo que directamente activa la extensa e intensa competencia estatal
sobre el régimen juridico de los municipios. Es importante precisar aqui que el amplio
alcance de la competencia bdsica estatal no se enuncia en abstracto, sino por su conexién
directa con aspectos constitucionales centrales del régimen local (como la autonomia
municipal).

25. Laamplia extensién e intensidad de la competencia bdsica estatal sobre «régi-
men local» apenas si ha tenido en la jurisprudencia constitucional, hasta hoy, dos limites
claros.

a) En primer lugar, en lo que hace a las competencias de las entidades locales, el
Tribunal Constitucional ha insistido en que en las materias de titularidad autonémica
son las propias comunidades auténomas —y no el Estado— quienes atribuyen y regulan

el ejercicio de las competencias locales [STC 41/2016, FFJ] 10 y 13.¢)].

b) En segundo lugar, la competencia estatal bdsica no tolera normas con tal nivel
de detalle que, de hecho, impidan todo ejercicio sustantivo de las competencias autoné-
micas para el desarrollo legislativo. Asi, por ejemplo, excede de la competencia estatal la
identificacién cerrada de los érganos directivos de los ayuntamientos [STC 103/2013,
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FJ 5.27)]. Este limite constitucional basado en el nivel de detalle de la regulacién estatal
se ha concretado, sobre todo, en la prohibiciéon de que la ley estatal concrete el érgano
autonémico al que corresponden las tareas de control sobre las entidades locales que

define la legislacion bdsica estatal [STC 41/2016, FEJ] 7.0¢) y 8.24)].

3.2. Tipos de municipios y regulacién bdsica estatal

26. Laamplia competencia estatal para regular el «régimen local bdsico» ampara,
segtin la jurisprudencia constitucional, no solo una regulacién bésica uniforme para cada
clase de entidad local (municipio, provincia, isla y aquellas otras que pueden anadir los
estatutos de autonomia y las leyes autondmicas), sino también una regulacién bésica
especifica para concretos subtipos de entidades locales, definidos por la propia legislaciéon
bésica estatal.

27. Originariamente, el art. 30 LBRL se limit6 a prever la posibilidad de regime-
nes municipales especiales, remitiendo a las leyes autonémicas su efectiva regulacién «en
el marco de lo establecido en esta ley». Ante esta norma bésica estatal, la STC 214/1989
consider6 que no invadia las competencias autondmicas, porque la simple previsidn bé-
sica de regimenes municipales especiales en nada limitaba las competencias autonémicas
de desarrollo legislativo (FJ 7.°). En ese momento, el Tribunal Constitucional no con-
siderd si el Estado contaba con competencia bdsica para regular regimenes municipales
especiales. Se limit6 a declarar que la simple previsién de esos regimenes en el art. 30
LBRL si estaba cubierta por la competencia estatal ex art. 149.1.18 CE. Posteriormente,
en relacién con los «<municipios de gran poblacién», ya si regulados directamente por el
Estado a través del Titulo X de la LBRL, la STC 103/2013 no puso objecién alguna a

esta forma diferenciada de regulacién.

28. A partir de aqui se puede considerar que no hay objecién competencial de
principio para que el Estado modifique el régimen especial de los municipios de gran
poblacién (Titulo X de la LBRL), actualice las leyes especiales de Madrid y Barcelona,
o afada a la LBRL un titulo especifico para los municipios pequefios y/o en riesgo de
despoblacién. Esta posible expansion de las bases estatales, con la consiguiente constric-
cién del dmbito competencial autonémico, no es por si contrario a la Constitucién.
Pues como expresamente ha recordado el Tribunal Constitucional —precisamente en
relacion con la reforma de la LBRL por medio de la LRSAL de 2013— al amparo de su
competencia bdsica el Estado puede optar por distintos modelos de régimen local, con-
dicionando por tanto la legislacién de desarrollo autonémica [STC 41/2016, FJ 3.04)].

29. Ello no obstante, en la medida en que las nuevas bases estatales supongan una
reduccion de espacio competencial autonémico, tal expansién de las bases estatales tiene
que ser necesariamente proporcionada. Esto exige, de un lado, que haya razén constitu-
cional suficiente para la expansion de la legislacion bdsica estatal; y de otro lado, que la
legislacion bdsica estatal utilice técnicas normativas que preserven en la mayor medida
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posible la integridad de las competencias autonémicas. Mds adelante se precisard esta
idea con la propuesta de normas bdsicas desplazables por las leyes autonédmicas.

3.3. El pleno despliegue de las competencias bdsicas estatales en el Estado
autonémico

30. Es claro hoy, tras la STC 31/2010, sobre el Estatuto de Autonomia de Ca-
talufia de 2006, que el Estado no tiene ninglin impedimento estatutario para desple-
gar al mdximo de su capacidad potencial la competencia bésica sobre régimen local ex
art. 149.1.18 CE. A decir del Tribunal Constitucional, ningtin precepto estatutario pue-
de definir en negativo una competencia bésica estatal. En especial, la atribucién estatu-
taria de competencia exclusiva autonémica en algtin aspecto concreto del régimen local
[como la regulacién de «las distintas formas asociativas, mancomunadas, convencionales
y consorciales», segin el art. 160.1.4) del Estatuto cataldn] ha de tenerse por una «ex-

clusividad impropia», esto es, no impediente de un pleno despliegue de la competencia
basica estatal, en toda su potencialidad (STC 31/2010, FJ 64).

31. Este enunciado de la jurisprudencia constitucional permite al Estado di-
versas opciones de regulacién bésica. De hecho, tal y como expresamente declara la
STC 41/2016, sobre la LRSAL, dentro de la competencia bésica estatal cabe tanto una
regulacién favorable a la autonomia municipal como una regulacién restrictiva de esa
autonomia. Ahora bien, asumiendo que el Estado puede hacer un pleno despliegue de
sus competencias bdsicas, y asumiendo también que ningin Estatuto de Autonomia
puede limitar esa competencia estatal, la extensién e intensidad con la que el Estado
puede ejercer sus competencias no es indiferente al resto del llamado «bloque de la cons-
titucionalidad». Esto es, ni al resto de la Constitucién, ni a los estatutos de autonomia

(que también son pardmetro de constitucionalidad de las leyes estatales, conforme al
art. 28.1 LOTC).

32. En este sentido, se puede afirmar simultineamente que si bien los estatutos de
autonomia no definen en negativo las competencias estatales (STC 31/2010, FFJJ 60, 64
y 100), esos mismos estatutos sirven a la «delimitacién entre las competencias estatales y
autonémicas» (STC 247/2007, FJ 10). Segtn esto, si bien el Estado puede regular tan
extensa ¢ intensamente el régimen local como le permitan sus titulos competenciales di-
rectamente atribuidos por la Constitucién (en especial, el del art. 149.1.18 CE), esa op-
cién estatal, por ser ¢jercicio de un poder constitutivo y no constituyente, ha de contar
con razones suficientes en el resto de la Constitucién y atender a lo que establece el resto
del «bloque de la constitucionalidad». Asi, si bien una atribucién estatutaria exclusiva so-
bre régimen local (p. ¢j., sobre mancomunidades, conforme al art. 160.1.2) del Estatuto
cataldn) no puede impedir una regulacién bésica del Estado ex art. 149.1.18 CE, esa re-
gulacién estatal, en la medida en que limita el ejercicio de una competencia autonémica
enunciada como exclusiva en todos o algunos estatutos de autonomia, ha de apoyarse
sobre razones constitucionales suficientes y limitar en la menor medida posible el ejercicio
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de las competencias autonémicas. Hay que recordar que algunas de estas competencias
autondmicas, si bien no pueden impedir el «pleno despliegue» de las competencias bé-
sicas estatales, han sido calificadas expresamente por el Estatuto de Autonomia como
«exclusivas», y por tanto no de mero desarrollo legislativo.

33. De hecho, no es infrecuente que la jurisprudencia constitucional, a la hora
de justificar una regulacién bdsica extensa e intensa, aporte razones constitucionales
suficientes que justifique ese «pleno despliegue» de la competencia estatal, con el consi-
guiente retraimiento de las competencias autondmicas, tanto exclusivas como de desa-
rrollo. Asi ocurre, por ejemplo, con la regulacién bésica estatal (introducida en la LBRL
por la LRSAL) sobre el control econémico y financiero municipal y sobre las entidades
locales menores o desconcentradas. La amplia y detallada regulacién estatal queda justi-
ficada, a decir del Tribunal Constitucional, por el expreso reconocimiento del principio
de estabilidad presupuestariay sostenibilidad financiera en el art. 135 CE [STC 41/2016,
FJ 7.24)]. De esta manera, si bien esta regulacion estatal limita el alcance de otras com-
petencias autonémicas, incluso exclusivas, el despliegue pleno de la competencia basica
estatal —reduciendo correlativamente el campo propio de la competencia autonémi-
ca— resulta constitucionalmente justificado.

3.4. Doble regulacién bdsica estatal

34. Laamplia comprension de la competencia bdsica estatal sobre el régimen local
no ha tenido una contestacién generalizada en las comunidades auténomas. De hecho,
la mayoria de las normas estatales de detalle (formalmente bdsicas) no han sido cuestio-
nadas ante el Tribunal Constitucional. La mayorfa de las comunidades auténomas ha
optado por reconocer al Estado un amplio margen de regulacién sobre el régimen local,
asumiendo simultdneamente una comprensién recatada de su propia competencia sobre
«desarrollo legislativo» del régimen local. Ni siquiera las leyes estatales especiales para los
municipios de gran poblacién, o para Madrid y Barcelona, han sido cuestionadas ante el
Tribunal Constitucional. Es esta una opcién autonémica legitima. Tan legitima como la
que reclama un mayor espacio competencial autonémico, en materia local.

35. Las diferentes comprensiones de las competencias autondmicas sobre régimen
local, unas mds ambiciosas y otras mds recatadas, dificulta la regulacién bdsica estatal.
El Estado, al amparo de su competencia legislativa bédsica ex art. 149.1.18 CE, tanto
puede optar por una regulacién extensa y detallada (amparada por la jurisprudencia
constitucional hasta hoy) como por una regulacién mucho mis selectiva y/o principial,
dejando en consecuencia mayor margen a la regulacién autonémica. Siendo posibles
ambas opciones de politica legislativa, ambas constitucionalmente vélidas, una regu-
lacién bdsica uniforme puede resultar insatisfactoria. Si la regulacién bdsica estatal es
muy extensa e intensa, como es frecuente hasta hoy, apenas si hay margen para politicas
locales autonémicas que pretendan atender a la propia singularidad local de su territorio.
El problema se agudiza cuando el Estado aprueba leyes especiales (para los municipios
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de gran poblacién, para los municipios rurales o para ciudades concretas, como Madrid
y Barcelona), pues precisamente la especializacién en leyes estatales absorbe el espacio
de diferenciacién que naturalmente deberia corresponder al desarrollo legislativo auto-
némico (o a la autonomia municipal). Pero, del otro lado, una regulacién estatal muy
reducida o principial podria estar imponiendo un alto nivel de desarrollo legislativo a
todas las comunidades auténomas, incluidas aquellas que se muestran conformes con
unas bases estatales muy amplias.

36. Ladiversa comprensién de las competencias autondémicas sobre régimen local,
por parte de cada comunidad auténoma, sumado a la propia diversidad de la realidad
local en Espana, aconseja una regulacion bésica estatal dual, compuesta por preceptos
aplicables sine gua non y otros preceptos desplazables por las leyes autonémicas (o incluso
por normas locales, cuando no lo impidan las leyes autonémicas).

37. El cardcter bdsico de una ley no es ébice para que prevea singularidades apli-
cativas. Esto es, para que no se aplique de modo uniforme en toda Espana. De hecho,
son numerosos los ejemplos actuales de normas bdsicas con aplicacién territorial res-
tringida o, incluso, muy acotada'. Esta opcién ha sido pacificamente aceptada por la
jurisprudencia constitucional . En estos casos, es la propia norma bésica estatal quien
opta por un cierto grado de diversidad, y no por la completa uniformidad, como patrén
normativo comutn en toda Espafia. En otros términos: el «denominador normativo
comun» establecido por el Estado como norma bdsica consiste precisamente en abrir
algunos espacios a la diversidad, cuando asi lo consideren oportuno las correspondien-
tes comunidades auténomas o las propias entidades locales (si no lo impiden las leyes
autondmicas).

38. Ya en la actualidad, la legislacién estatal de régimen local contiene miiltiples
excepciones aplicativas, para los municipios de algunas concretas comunidades auténo-
mas. De entrada, en su texto original ya la LBRL prevefa algunas excepciones aplicativas
en el Pais Vasco (art. 39 y DA 2.2), Navarra (DA 3.2), Catalufia (DA 4.?2), Illes Balears
(art. 40) e Islas Canarias (art. 41)'°. En algunos casos, esas excepciones aplicativas eran
constitucionalmente debidas, como las referidas a los municipios vascos, por exigencia
de la DA 1.2 de la Constitucién. Otros casos son menos claros. Asi, pese a su compleji-
dad argumental, la STC 132/2012, FJ 4.°, parece inclinarse por entender que la inapli-
cacién de ciertos preceptos bésicos a los consejos insulares baleares resulta de la propia
LBRL, y no directamente del Estatuto balear.

1 Para el Derecho local, entre otros: T. FonT 1 LLOVET, «La Carta Municipal de Barcelona en la refor-
ma del régimen localy, Justicia Administrativa, nim. extraordinario 2000, pp. 231 y ss., esp. p. 235. También,
E VerLasco CABALLERO, Derecho local. Sistema de fuentes, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, 2009,
pp. 204-205.

15 SSTC214/1989 (F] 26); 147/1991 [FF]] 4.°6d)y 5.°]; 109/1998 (F] 3.0); 50/1999 (FJ 6.0),y 132/2012
(FJ 3.0), entre otras.

16 L. PAREJO ALFONSO, «La cuestion de la organizacién del gobierno y la administracién insulares en la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares», Revista de Estudios de la Administracion Local, nim. 291, 2003,
pp- 891 y ss., esp. p. 899.
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39. Elfenémeno ya descrito, presente en la LBRL desde el principio, se ha intensi-
ficado en posteriores leyes estatales bésicas. Es el caso, muy sefialadamente, de la LRSAL,
que contiene multiples cldusulas de inaplicacién, o de aplicacién adaptada, para el Pais
Vasco (DA 1.2), Navarra (DA 2.2), Aragén (DA 3.2), las ciudades de Madrid y Barcelona
(DA 5.2), Islas Canarias e Illes Balears (DA 16.21 y 2). Aunque el fundamento constitu-
cional de cada excepcidn es distinto, lo cierto es que en todos los casos la LRSAL opta
por su inaplicacién o modulacién parcial en algunas comunidades auténomas.

40. Visto ya que el Estado pude decidir, como opcién normativa bdsica, la inapli-
cacién de algunos de sus preceptos (en parte del territorio nacional), tal opcién legislativa
puede consistir en el futuro desplazamiento de las normas estatales por leyes autonémicas
(o por ordenanzas y reglamentos municipales, si no lo impiden las leyes autonémicas).
En tal caso, es el propio Estado, en ejercicio de su competencia bdsica, quien opta por
no ejercer en toda su extensién posible su competencia bdsica, permitiendo en cambio
un mayor campo de regulacién a las comunidades auténomas que quieran establecer un
régimen local parcialmente diverso del bésico estatal. Esto es: una vez asumido que una
competencia bésica estatal permite al Estado muchos grados y formas de regulacién, de-
finiendo correlativamente el alcance efectivo de las competencias autonémicas de desa-
rrollo legislativo y la potestad normativa local, una de esas posibles formas de regulaciéon
consiste en dotar a sus propias normas de una eficacia limitada, autorizando su posible
desplazamiento por leyes autonémicas de régimen local (o por normas locales, siempre
que no lo impidan las leyes autonémicas).

41. Esto ocurre ya, sin ir mds lejos, con la ciudad de Barcelona, para la que la
vigente LBRL prevé la inaplicacién de parte de sus preceptos bdsicos en determinados
aspectos organizativos (DA 6.2 LBRL), dando con ello prevalencia aplicativa a una ley
autonémica (la Carta Municipal de Barcelona)'”. Algo parecido se puede decir en re-
lacién con varios preceptos de la LRSAL que subordinan su aplicacién a que no haya
regulacién autonémica en otro sentido.

42. La posibilidad de que el propio Estado considere que algunas de sus normas
bésicas son desplazables por las leyes autondémicas es una opcién legislativa amparada
en la competencia bdsica estatal sobre régimen local (art. 149.1.18 CE). No estamos aqui
ante una regulacion estatal meramente supletoria, sino ante una regulacién directamente
vinculante que, por decision del propio Estado, puede ser parcialmente desplazada en
alguna comunidad auténoma. El Estado, al conformar sus bases, lo estarfa haciendo
de la manera mds favorable posible al pleno despliegue de la competencia autonémi-
ca de desarrollo legislativo, pues permitiria incluso el desplazamiento parcial de la re-
gulacién estatal. En este sentido, no es invocable aqui la jurisprudencia constitucional
que enuncia severos limites a la legislacién supletoria estatal (fundamentalmente, en las
SSTC 118/1996 y 161/1997). En ambas sentencias consideré el Tribunal Constitu-

7" F. VELasco CABALLERO, «Aplicacién asimétrica de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracion Local», Anuario de Derecho Municipal 2013, nam. 7, 2014, pp. 23-68, esp. p. 62.
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cional, en una jurisprudencia que no ha experimentado ninguna variacién hasta hoy,
que la supletoriedad del Derecho estatal, a la que se refiere el art. 149.3 CE, es solo una
técnica de integracién del ordenamiento juridico de cada comunidad auténoma, y no
una competencia estatal. Rechaza el Tribunal Constitucional, de forma absoluta, que alli
donde el Estado carezca de un titulo competencial propio y expreso (alguno de los enun-
ciados en el art. 149.1 CE) pueda aprobar leyes «meramente supletorias», en defecto de
regulacion autonémica. Cuestién muy distinta es que el Estado, alli donde cuente con
un titulo competencial especifico y expreso en el art. 149.1 CE, opte por una regulacién
flexible, dejando un cierto margen de divergencia a cada comunidad auténoma. En tal
caso, la opcion legislativa estatal estd amparada por un titulo competencial concreto (no
es meramente supletoria, lo que rechaza categéricamente el Tribunal Constitucional). Y
ocurre, Gnicamente, que en el ejercicio legitimo de su competencia legislativa el Estado
puede prever y autorizar el desplazamiento o inaplicacién de alguno de los preceptos
estatales. De esta forma, el Estado estd actuando en los limites de su competencia, pero de
una forma tal que permite el mayor desarrollo posible de la competencia autonémica
de desarrollo (pues la legislacién autonémica puede incluso desplazar la aplicacién de la
norma estatal).

43. Segtn lo dicho, no parece hoy discutible que una ley bésica estatal sobre ré-
gimen local puede incluir preceptos aplicables de forma necesaria y uniforme en toda
Espana y otros preceptos desplazables por las leyes autondmicas (o, si no lo prohiben las
leyes autonémicas, por las ordenanzas y reglamentos locales). En ambos casos el Estado
estarfa actuando dentro de los limites de su competencia bésica. Sentada esta premisa,
se pueden enunciar dos criterios principales a la hora de determinar qué normas bésicas
estatales sobre municipios pequefos, sobre grandes ciudades, o para algunas ciudades
concretas, pueden ser objeto de desplazamiento autonémico.

44. El primer criterio atiende a la relevancia constitucional de la regulacién biésica.
Esto es, resulta oportuna una regulacion bdsica desplazable solo alli donde la norma es-
tatal 7o sirva directamente a un fin, valor o principio constitucional fundamental, como
pueda ser el principio democrdtico (art. 1.1 CE) o laautonomia municipal (art. 140 CE).
Ya antes se ha mencionado que el alcance de la competencia bdsica estatal para regular
de forma especial la organizacién complementaria de los municipios de gran poblacién
(como la exigencia de distritos, o de una comision especial de sugerencias y reclamacio-
nes) deriva de su conexién directa con la proteccién de los derechos de los ciudadanos o
el principio constitucional de participacién ciudadana [STC 103/2013, F] 5.0¢)].

45. En segundo lugar, también es adecuada la regulacién bésica desplazable alli
donde uno o varios estatutos de autonomia enuncian un aspecto o submateria del régi-
men local como de competencia «exclusiva» autondmica. Ya se ha dicho supra § 30 que,
de acuerdo con la STC 31/2010, FFJJ 60 y 64, aquellas competencias exclusivas auto-
némicas son «impropias», en la medida en que no pueden impedir el «pleno desplie-
gue» de la competencia bdsica estatal ex art. 149.1.18 CE. Pero siendo esto incuestio-
nable, también lo es que la vilida existencia de una competencia autonémica exclusiva
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es una clara directriz del bloque de la constitucionalidad para que —salvo que exista una
razén constitucional muy cualificada— la ley bdsica estatal no agote toda su extensién
potencial [STC 50/2018, FJ 6.°¢)]. Esto lleva a afirmar la correccién y conveniencia
constitucional de que una norma bdsica estatal sobre régimen local sea desplazable —por
propia decisién del Estado— por leyes autondmicas de desarrollo legislativo (o por
ordenanzas y reglamentos locales si no lo impiden las leyes autondmicas) en aquellas
submaterias del régimen local que los estatutos de autonomia han calificado expresa-
mente como «exclusivas» de la comunidad auténoma. Pues si bien en esas submaterias
el Estado puede hacer un pleno despliegue de su competencia bdsica, el bloque de la
constitucionalidad indica también que se trata de un aspecto del régimen local con un
alto grado de interiorizacién autonémica, con lo que un ¢jercicio maximo o exhaustivo
de la competencia bdsica estatal podria resultar desproporcionado (si no estd apoyado
en otros bienes, valores o principios constitucionales primarios). El posible reproche
de desproporcién en el ejercicio de la competencia bsica estatal se neutraliza mediante
la previsién expresa de posibles desplazamientos aplicativos de la propia norma bésica
estatal de régimen local.

46. Todo lo expuesto hasta aqui se puede proyectar sobre posibles reformas en la
LBRL para los municipios de gran poblacién o los municipios pequenos, o en las leyes
especiales de Madrid y Barcelona.

a) En primer lugar, es posible modificar el actual Titulo X de la LBRL, referido
a los municipios de gran poblacién, en un doble sentido: para flexibilizar su aplica-
cidn; y para anadir nuevas reglas que puedan facilitar la actividad local. En cuanto
a lo primero, una reforma de la LBRL puede autorizar que algunos preceptos de su
Titulo X queden desplazados por medio de las leyes autondmicas de régimen local o,
en su defecto, por medio del reglamento orgdnico municipal. En cuanto a esto tltimo,
hay que tener en cuenta que, tal y como resulta de la STC 214/1989, el Estado no
puede ampliar la autonomia organizativa municipal a costa de la competencia legisla-
tiva autondmica, pero si puede ampliar la potestad municipal de autoorganizacién sin
perjuicio de las posibles leyes autonémicas en otro sentido. Asi, por ejemplo, podria
reformarse el art. 124 LBRL permitiendo que —salvo ley autonémica en contrario—
cada reglamento orgdnico municipal pudiera optar por no crear 6rganos de distrito.
De esta forma, la LBRL no se limitarfa a prever la posible existencia de érganos mu-
nicipales territoriales (en los distritos). La LBRL impondria directamente la existencia
de los distritos, aunque con la reserva de que ese mandato inmediatamente vinculante
podria exceptuarse por ley autonémica o por acuerdo mayoritario del pleno (mediante
reglamento orgdnico). En otros términos, la LBRL seguiria estableciendo un régimen
juridico homogéneo e inmediato (no meramente supletorio) para los municipios de
gran poblacién, aunque admitiendo simultdneamente su flexibilizacién mediante des-
plazamientos parciales de su contenido, por medio de leyes autonémicas o de regla-
mentos orgdnicos municipales. En el mismo sentido, una posible reforma del art. 86.1
LBRL podria permitir que, flexibilizando el régimen general, en los municipios de
gran poblacidn la iniciativa econémica municipal se decidiese por la junta de gobierno,
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salvo que otra cosa establecieran las leyes autondmicas y/o los reglamentos orgdnicos
municipales. Las posibles innovaciones en el Titulo X de la LBRL, en el sentido flexi-
bilizador e innovador ya comentado, habrian de incorporarse expresamente a las leyes
especiales de Madrid y Barcelona, a fin de evitar la petrificacién del régimen juridico
de ambos ayuntamientos.

b)  Los municipios pequenos y/o rurales podrian contar con un régimen especial tam-
bién flexible en la LBRL. Esto es, un régimen especial desplazable por leyes autonémicas
(0, en su caso, por reglamentos orgdnicos municipales). La flexibilidad habria de expre-
sarse, ya de entrada, en la identificacién de los municipios que se regirian por ese estatuto
legal especial. Dada la diversidad geogréfica y demogréfica de los municipios rurales
en Espana, es desaconsejable un umbral poblacional tnico para la aplicacién de ese
régimen local. Podria la LBRL establecer un umbral directo (p. ¢j., de menos de 5.000
habitantes) pero desplazable por las leyes autonémicas, a fin de que cada comunidad pu-
diera adaptar ese umbral a sus propias singularidades territoriales. El umbral poblacional
estatal no seria supletorio, sino directo, aunque desplazable por las leyes autonémicas.
A partir de ahi, un estatuto especifico para los municipios pequefios deberfa contener,
sobre todo, posibilidades organizativas y asociativas especiales, directamente aplicables
aunque parcialmente modificables o adaptables por leyes autonémicas o —si estas no lo
impiden— por los reglamentos orgdnicos locales.

4. REFORMA DE LA FINANCIACION LOCAL

47. En 2021 se ha planteado, por parte de la FEMD, la necesaria revisién del siste-
ma de financiacién local. Esta propuesta viene al hilo de una nueva revision del sistema
de financiacion autondmica, que ya ha dado lugar a los primeros estudios técnicos. El
planteamiento politico de fondo de la FEMP es la regulacién conexa de la financia-
cién autondmica y la financiacién local. Este planteamiento tiene sentido si tenemos en
cuenta que tanto las comunidades auténomas como las entidades locales se financian
en mayor o menor medida mediante mransferencias estatales (condicionadas o incondi-
cionadas) y que parte de las actividades y servicios autonémicos y locales son simétricos
o estdn estrechamente relacionados (como asistencia social, infraestructuras viarias, ges-
tién de residuos o abastecimiento y saneamiento de aguas). En la medida en que tanto
las comunidades auténomas como las entidades locales dedican una gran parte de sus
presupuestos a servicios a las personas, resulta légico que los criterios de distribucion de
las transferencias deben ser también simétricos. Esto es, si para las transferencias auto-
némicas han de tenerse en cuenta las necesidades reales de gasto, y si para el cdlculo de
tales necesidades se han de tener en cuenta ciertos indicadores demogréficos (como el
envejecimiento poblacional, la dispersién demogréfica, etc.), resulta razonable que esos
mismos o similares indicadores de necesidad de gasto rijan también las transferencias
estatales a las entidades locales. Por otro lado, la creciente importancia de las transferen-
cias incondicionadas autonémicas a sus entidades locales (PICAS), que, por ejemplo, en
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Cataluna en 2016 ya supuso el 17,9 por 100 de los ingresos municipales'® y que en el
conjunto de Espana en 2019 alcanzaron el 24,7 por 100 del conjunto de transferencias
estatales y autondmicas', justifica una regulacién integrada o al menos coordinada y
coherente de la financiacién autonémica y local.

48. Se puede considerar que, en términos comparados, el actual sistema de finan-
ciacién local en Espana es equilibrado en sus fuentes de ingresos, por la considerable
compensacion entre los ingresos propios (por tributos locales) y las transferencias®’. En
Espana, el equilibrio relativo entre los ingresos tributarios propios (por los cinco impues-
tos locales més las tasas y precios) y las transferencias estatales y autonémicas, unida a
la propia diversidad de los impuestos municipales, asegura una cierta estabilidad de la
financiacién local en cada fase del ciclo econdmico. El impuesto sobre bienes inmuebles
(IBI) garantiza la financiacién local incluso en fases recesivas del ciclo econémico, como
ocurrié en la crisis econémica de 20082!. Y las transferencias incondicionadas del Estado
y las comunidades auténomas garantizan también que en periodos econdmicos muy
activos, que naturalmente generan ingresos a través de los grandes impuestos estatales
(IRPE IVA, impuesto de sociedades e impuestos especiales sobre ciertos consumos), los
gobiernos locales también participen en esos mayores ingresos estatales. Sentado esto,
una posible reforma del sistema de financiacién local deberia partir del modelo actual,
corrigiendo sus deficiencias e inequidades internas y conecténdolo con el sistema de
financiacién autonémica.

49. A la vista de la notable diversidad en capacidad contributiva en los grandes
municipios y en los municipios pequefios y medianos, resulta conveniente una distin-
cién mds marcada en las fuentes de financiacion de los distintos grupos de municipios.
Asi, en términos generales los municipios con mayor riqueza (normalmente, los grandes
municipios de Espana) deben financiarse en mayor medida mediante impuestos y tasas
municipales. Aqui las transferencias estatales y autonémicas deben tener una funcién
secundaria o complementaria. En cambio, las transferencias deben cumplir una fun-
cién niveladora para los municipios con menor capacidad contributiva, que suelen ser
—aunque no siempre y no necesariamente— los municipios pequefios y medianos®.
Ya en la actualidad se observa que la financiacién tributaria es mds elevada en los gran-
des municipios®. Sin embargo, en estos municipios las transferencias estatales son atin

18 M. ViLALTA, «La hisenda local a Catalunya: Evolucié recent, situacié actual i principals reptes», Revista
catalana de drer piiblic, nim. 57, 2018, pp. 97-112, esp. p. 106.

¥ MIN1STERIO DE HACIENDA, Haciendas Locales en Cifras 2019, Madrid, 2021, p. 8.

2 E. SLack, «Financing Large Cities and Metropolitan Areas», IMFG Papers on Municipal Finance and
Governance, Institute on Municipal Finance and Governance. Munk School of Global Affairs. University of
Toronto, nim. 3, 2011, p. 8.

21 ]. EcHAN1z SANS, Los gobiernos locales después de la crisis, Fundacién Democracia y Gobierno Local,
Barcelona, 2019, p. 61.

22 J. ARrIETA MARTINEZ DE P1SON, «La participacién en los tributos del Estado», en D. MARIN-BARNUEVO
FaBo (coord.), Los tributos locales, 2.* ed., Thomson-Reuters, Civitas, 2010, pp. 977-1009, esp. p. 980.

B Informe de la Comision de Expertos para la Revision del Modelo de Financiacién Local. Ministerio de
Hacienda, julio de 2017, 4, § 13.



44 Francisco Velasco Caballero

muy relevantes, y no cumplen una funcién niveladora (al revés, aportan ingresos a los
municipios con mayor capacidad contributiva, lo que incrementa el desequilibrio). Sen-
tado esto, si la financiacion de los grandes municipios debe apoyarse més en sus propios
tributos, y si los demds municipios deben acceder a mayores transferencias, resulta con-
veniente adaptar el régimen juridico de ambas fuentes de ingresos.

50. En lo que se refiere a la financiacion mediante tributos propios, que ha de ser
la fuente central de financiacién de los municipios con mayor capacidad contributiva,
se puede plantear una mejora de la imposicién municipal sobre la propiedad inmueble.
Esto incluye, en primer lugar, la concentracién en los municipios de todos los impuestos
que gravan directa o indirectamente los inmuebles (como el impuesto de transmisiones
patrimoniales) ?%. Las mejoras en el IBI han de producirse, mds que en sus elementos
normativos, en la correspondencia entre las bases imponibles y los valores de merca-
do?. De esta forma se pueden asegurar mayores ingresos en algunos grandes municipios
(donde tendencialmente las bases imponibles del IBI son mds elevadas), facilitando una
menor dependencia de estos mismos municipios respecto de las transferencias incondi-
cionadas estatales (PIE). De esta manera la PIE puede redirigirse en mayor medida hacia
una funcién de ecualizacién o equilibrio territorial (sobre todo, a favor de municipios
medianos, donde se da el mayor desfase entre necesidades de gasto e ingresos). Una
mayor autonomia municipal en los tipos tributarios del IBI no parece en principio ne-
cesaria. Primero, porque el comin de los ayuntamientos ain no han alcanzado los tipos
impositivos maximos?’, estando el esfuerzo fiscal en torno al 50 por 100 de su potencial
legal (capacidad fiscal)¥; y segundo, porque la alta visibilidad social del IBI dificulta
mucho la formacién de mayorias politicas para un aumento real de los tipos de grava-
men?. Sobre todo, en el actual contexto de alta fragmentacién politica de los plenos
municipales, que hace de las subidas de los tipos impositivos un arma arrojadiza en la
contienda politica. Ademds del IBI, y teniendo en mente a los municipios con més acti-
vidad econémica (los mds grandes), también se puede plantear un recargo municipal en
el impuesto sobre la renta (gestionado por la Agencia Tributaria) y sobre el consumo?.

51. Dellado de las mransferencias estatales, y en linea de lo ya sefalado por la comi-
sién de reforma de 2017, son posibles algunas correcciones importantes, a fin de enmen-

2 E. Povepa Branco y A. SANCHEZ SANCHEZ, «La financiacién impositiva municipal. Propuestas para
su reforma» (obtenido en wwuw.researchgate.net, sin identificacion de la fuente original de publicacién), 2018,
p- 12.

B Informe de la Comision de Expertos para la Revision del Modelo de Financiacién Local. Ministerio de
Hacienda, julio de 2017, 27, § 85.

% F PovepA y A. SANCHEZ SANCHEZ, 2018: 5; M. J. PorriLLo Navarro, «Los ingresos tributarios de
las haciendas locales y la crisis econémica», Revista de Economia Piblica, Social y Cooperativa, ntim. 92, 2018,
pp. 253-276, esp. pp. 266 y 274.

¥ J. VarLés-GIMENEZ y A. ZARATE-MARco, «Tax Effort of Local Governments and its Determinants: The
Spanish Case», Annals of Economics and Finance, num. 18-2, 2017, pp. 323-348, esp. p. 329.

2 A. SoLt OLLE, «Economia politica de los gobiernos locales. Una valoracién del funcionamiento de los
municipios», Actualidad, nim. 15, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2007, p. 9.

29 VILALTA, 2018: 215.
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dar las «inequidades mantenidas y agravadas» entre los distintos grupos de municipios?.
Como es sabido, el actual régimen de PIE estd desdoblado en realidad en dos sistemas.
La PIE en sentido estricto, que rige para los municipios pequefios y medianos (hasta
75.000 habitantes) y el régimen especial para los municipios de mds de 75.000 habitan-
tes (mds las capitales de provincia y de comunidad auténoma, con independencia de su
poblacién). En sustancia, la PIE comun es distributiva. Esto es, se reparte una cantidad
global entre todos los municipios (por su poblacién, fundamentalmente: arts. 122 a
125 LHL). En cambio, la PIE especial de grandes municipios es esencialmente conmu-
tativa: cada ayuntamiento recibe un porcentaje (pequeno) de los ingresos recaudados
por el Estado por IRPE IVA e impuestos especiales en el municipio correspondiente
(art. 112 LHL), garantizdndose en todo caso los ingresos del ano anterior mediante el
Fondo Complementario de Financiacién (arts. 118-121 LHL). Segin esto, entre los
municipios pequefos y medianos existe una moderada equidad horizontal. Pero no hay
igualacién entre los municipios grandes. Ni entre este grupo en su conjunto y el de los
municipios pequefios y medianos®'. Este estado de cosas es mejorable. Se puede con-
siderar conveniente la existencia de varios grupos diferenciados de municipios (incluso
en funcién de su poblacién, como indicador objetivo de necesidad financiera). Pero ya
es menos justificable que existan dos modelos normativos tan diferentes (uno para los
grandes municipios, y otro para los demds) y sin comunicacién entre ellos*.

52. Una posible correccién de la actual PIE consistirfa en incluir a todos los mu-
nicipios en un sinico sistema con cuatro fondos, cada uno con una finalidad caracteristica.
Un primer fondo (el mds cuantioso en recursos) distribuiria sus recursos netamente por
poblacién, sin correcciones ni ponderaciones [a diferencia de lo regulado actualmente
para la PIE ordinaria en el art. 124.1.4) LHL, que prima a los municipios con mayor
poblacién] . Otros dos fondos se dirigirian directamente a la nivelacién financiera,
atendiendo a los tres factores que desencadenan los desequilibrios: mayores costes de
provisién de servicios; mds necesidades de gasto (mds servicios); y menores bases im-
ponibles®. As el segundo fondo pondria en relacién las transferencias con la capacidad
financiera de cada municipio (mediante tributos propios). Este fondo distribuiria sus
recursos en atencién a la ratio, en cada municipio, entre capacidad contributiva per
cdpita (determinada al menos a través de las bases imponibles medias del IBI en cada
municipio y de la renta media bruta, también en cada municipio) y el esfuerzo fiscal en
cada municipio (la carga impositiva municipal per cdpita). El tercer fondo atenderia a

3 A. Muroz MERINO y J. SUAREZ PANDIELLO, «Reformando la financiacién local: sun viaje o una excur-
sion?», Presupuesto y Gasto Piiblico, nim. 92, 2018, pp. 19-37, esp. p. 22; Informe de la Comisién de Expertos
para la Revisién del Modelo de Financiacién Local. Ministerio de Hacienda, julio de 2017, p. 152.

31 ViLarTa, 2018: 109.

32 Muroz MERINO y SUAREZ PaNDIELLO, 2018: 32.

33 ARRIETA MARTINEZ DE P1son, 2010: 1005.

3 R.BIrD y E. Stack, «Provincial-Local Equalization in Canada: Time for a Change?», IMFG Papers on
Municipal Finance and Governance, nim. 57, Institute on Municipal Finance and Governance. Munk School
of Global Affairs. University of Toronto, 2021, p. 12.
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criterios de necesidad. Aqui se podrian incluir tanto indicadores propios del mayor coste
de los servicios municipales en municipios pequefos (dispersion, ruralidad, geografia)
como indicadores de mayor necesidad de gasfo en municipios grandes (por transporte
urbano o por poblacién flotante)®>. Finalmente, el cuarto fondo pondria en conexién
las transferencias estatales con las transferencias incondicionadas autonémicas (PICAS).
Las transferencias estatales con base en este fondo actuarfan como subvenciones comple-
mentarias (matching grants), esto es, el Estado complementaria mediante ratios fijas, con
cargo a la PIE, las transferencias que cada comunidad auténoma, en ejercicio de sus pro-
pias competencias sobre el territorio regional y sobre gobierno local, transfiriera a cada
uno de sus municipios. Teniendo en cuenta que actualmente los fondos autonémicos de
cooperacién financiera priman a los municipios rurales, este fondo estaria coadyuvando
a desarrollar las politicas autonémicas de equilibrio territorial.

53. Otra cuestién financiera relevante se refiere a las transferencias estatales a las
provincias. Como es sabido, las transferencias estatales son, de lejos, la principal fuente
de ingresos de las provincias. Ademds, estas transferencias siguen el patrén de la PIE
especial para los grandes municipios (arts. 136 y 141 LHL). Segtn esto, provincias con
mucha actividad econdémica y mucha poblacién, porque en ellas hay una ciudad con
mucha poblacién (como Barcelona, Sevilla o Valencia), reciben transferencias cuantio-
sas. De ahi derivan algunas desviaciones e incoherencias. Tenemos, de un lado, que la
provincia estd configurada constitucional y legalmente como segundo nivel de gobierno
local, con la funcién esencial de asistir o complementar las insuficiencias de los mu-
nicipios més pequefos [STC 82/2020, FJ 7.°a)]. Pero tenemos, de otro lado, que los
ingresos provinciales no estdn en funcién de las necesidades y capacidades financieras de
los municipios pequefios y medianos de la provincia (que son los mds), sino en funcién
de la poblacién y actividad econémica del gran municipio enclavado en la correspon-
diente provincia®®. Esto no solo implica un desajuste entre los ingresos provinciales y
las necesidades de gasto del conjunto de municipios de la provincia, sino que puede
propiciar gasto provincial precisamente a favor del municipio con menor necesidad de gasto
(el municipio mds grande de la provincia, que ya de entrada se beneficia del régimen
especial de la PIE y que normalmente cuenta con mds ingresos impositivos propios). En
un sistema electoral en el que los municipios grandes estdn muy presentes en el pleno
de la diputacién provincial, aun sin poder superar los tres quintos del pleno (art. 204 de
la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General: LOREG), es
dificilmente evitable que parte de los ingresos provinciales por transferencia estatal se
destinen al municipio mds poblado (que a su vez es el determinante de los mayores in-

% Vid., por ejemplo, el catdlogo de 19 criterios de necesidad que utiliza en el Estado de Victoria (Austra-

lia), la Local Governments Grant Commission de conformidad con la legislacién federal [Local Government
(Financial Assistance) Act 1995]: nimero de pensionistas por municipio; riesgos ambientales; poblacién indi-
gena; kilémetros de carreteras locales; diversidad lingiiistica; densidad demogréfica; dispersién demografica;
crecimiento demogréfico; poblacién menor de seis afios; relevancia regional del municipio; lejania respecto de
municipios mayores; escala de los servicios; factores socioeconémicos; turismo.

36 ViLArTA, 2018: 26.
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gresos de la provincia). Con ello, las transferencias estatales a la provincia pueden actuar
como una fuente dual de sobrefinanciacion: de las ciudades grandes (porque ya de por si
cuentan con ingresos impositivos propios y una PIE especial no ecualizadora); y de los
municipios pequefios: porque reciben asistencia técnica y financiera provincial no por
sus propias necesidades, sino por la mayor poblacién y actividad econdmica de la gran
ciudad de la provincia. Una posible correccién del sistema puede consistir en dotar de
un sentido mds netamente nivelador a la financiacién provincial. Esto es, en reducir
intensamente el peso de la actividad econémica y del nimero de habitantes en la finan-
ciacién de cada provincia, potenciando singularmente criterios de necesidad financiera
(por envejecimiento demogréfico, densidad o ruralidad, orografia, ratios de desempleo,
poblacién escolarizada, etc.) y de capacidad financiera (capacidad contributiva media en
el conjunto de la provincia).
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