PROLOGO

«¢Han de ser nuestras instituciones como esas castanas que contienen
frutos fallidos y que solo sirven para pincharnos los dedos?»

(Henry David THOREAU, E/ mmanantial. Escritos reformadores,
Pagina Indémita, 2016, p. 243)

Debo comenzar reconociendo, como también se lo hice saber al
autor, que no dispongo de titulo especial alguno desde el punto de
vista académico ni tampoco de obra consagrada al analisis del objeto
que aborda este libro (salvo algunos trabajos menores), para escribir
el presente prélogo. Sélo su empefio y los ya casi treinta afos de re-
laciones profesionales y personales reciprocas, me han impulsado a
dedicar unos dias de este extrafio mes de agosto a leer atentamente el
libro que el lector tiene en sus manos y a escribir unas desordenadas
y probablemente imprecisas paginas sobre tan sugerente tema y tan
particular enfoque. Eso si, sin ningtn afdn académico, algo que quiero
dejar claro desde el principio. Son percepciones personales sin 4nimo
de crear doctrina.

El profesor Manuel Zafra Victor lleva a cabo en este trabajo uno de
los anélisis mds impecables que se han hecho sobre la autonomia local
en Espana. Sorprendera, a quienes no le conozcan, que un profesor de
Ciencia Politica muestre tales destrezas conceptuales en el campo del
Derecho Constitucional, del Derecho Administrativo o de la Teoria del
Derecho. Sus fortalezas sobre pensamiento politico ya se le daban por
supuestas, aunque sobrepasan notablemente lo que sus pares en la dis-
ciplina acreditan con frecuencia. Lo mismo ocurre con sus incursiones
juridicas o filoséficas, que de todo hay en este libro. Solo se echa en
falta, y el propio autor lo excusa, la dimensién financiera de la autono-
mia local, sin cuyo pilar el autogobierno municipal o provincial se trans-
forman facilmente en pio deseo. Y algo de eso hay, también en nuestro
caso, donde instituciones, competencias y financiacién van por railes
normativos distintos (ley organica de régimen electoral general, ley de
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bases de régimen local o ley de haciendas locales, respectivamente).
Con mimbres tan dispersos nunca seri facil construir una institucionali-
dad vigorosa, menos atin cuando esta se desgaja en diferentes niveles de
gobierno (por mucha complementariedad que se les predique) o con-
tenga realidades demogrificas y de capacidad econémica tan dispares
como son las de un ayuntamiento de quinientos habitantes junto a una
ciudad de mas de quinientos mil vecinos. No es ficil tratar realidades
tan dispares bajo un traje comtn, tampoco ampararlas en un manto tan
amplio como el del principio de autonomia local, que a fuerza de cubrir
tantas cosas deja al descubierto lo esencial.

Pero mentiria si dijera que el resultado final de este libro es conse-
cuencia del sélido armazén conceptual y de las innumerables lecturas
propias de un profesor universitario de factura heterodoxa que no se
encierra en la comodidad (ni en el universo limitado) de su area de
conocimiento. Nada de lo que aqui se expone, por cierto con un rigor
fuera de lo comtn y unas destrezas expositivas extraordinarias, se ex-
plicaria sin el transito de Manuel Zafra por determinadas responsabili-
dades publicas que le hicieron viajar profesionalmente desde los gobier-
nos locales (Diputacién provincial de Granada) a la Direccién General
de Administracion Local del entonces Ministerio de Administraciones
Pablicas del Gobierno de Espafa (antes de que se difuminara en una
Direccién General de Cooperacién Autonémica y Local, que entierra
lo local como subsidiario de lo autonémico), para cerrar el ciclo en la
Direccién General de Administracion Local de la Junta de Andalucia.
De toda esa rica experiencia naci6 la obra Respaldo politcio para las
buenas ideas. Mi experiencia en dos direcciones generales sobre gobiernos
locales (Tustel, 2015). Pero también lo que este libro recoge se explica
en esos origenes.

Efectivamente, su paso por las dos direcciones generales indicadas
no fue placido ni cémodo, pues Manuel Zafra intenté cambiar las cosas
y proyectar dos transformaciones normativas hartamente relevantes,
que corrieron dispar resultado. Todo reformador corre riesgos, uno
es el de la incomprension y el otro el del apedreamiento. La politica,
aunque no siempre, vive comoda en sus mentiras y no le gusta que
le incomoden. El proyecto de Ley basica del gobierno y de la admi-
nistracion local que prepar6 en el Ministerio durante los afios 2005-
2007 se vio desgraciadamente interrumpido, primero, por un doloroso
accidente de trafico que sufri6 el autor y que le aparté de la gestion
politico-directiva durante largo tiempo, y luego por el cambio minis-
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terial acaecido en 2007 que supuso enterrar toda la obra legislativa
aprobada o proyectada por el que hubiera sido ministro anterior (Jordi
Sevilla). Alli comenz6 el declive en picado de la Administracién Pi-
blica espanola del que no se ha recuperado trece anos después, ni en
lo territorial ni en lo organizativo ni en el empleo publico. También
supuso el fin de ese interesante proyecto de ley de bases del gobierno y
de la administracién local que, aunque se intenté retomar en 2010 por
el Ministerio Chaves, quedé definitivamente olvidado en los ordenado-
res del Ministerio y en sus propios cajones. Tres afios después, tras la
dura crisis fiscal, lo que fue un intento de reforzar la autonomia local
se transformé en un claro ejemplo de laminarla, mediante la conocida
Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local
(Ley 27/2013, de 27 de diciembre, LRSAL), que es objeto de atencion
especial en esta obra.

El nombramiento de Manuel Zafra como Director General de Ad-
ministracién Local de la Junta de Andalucia, realizado afios después,
también estuvo protagonizado por un fuerte impulso politico del nuevo
cargo publico en la reforma del cuadro normativo vigente entonces en
el ambito local de gobierno en la Comunidad Auténoma. Bajo su man-
dato se elaboré y tramité la que serfa la importante Ley de Autonomia
Local de Andalucia (Ley 5/2010, de 11 de junio, LAULA), convenien-
temente resaltada en algunos de sus aspectos en esta misma obra. Sin
embargo, la Ley se aprobé por el Parlamento de Andalucia cuando
Manuel Zafra ya habia sido incomprensiblemente cesado como Director
General por el mismo gobierno que le habia nombrado y que también
habia impulsado la citada Ley. No sé si hubo por parte de alguien, celos
politicos o afan de protagonizar la emergencia en el panorama legislati-
vo autonémico espafol de la primera Ley local «de nueva generacion»,
pero el hecho evidente es que el cese fue fulminante dias antes de que el
Parlamento andaluz aprobara la Ley. La LAULA es un texto normativo
muy atado a la Carta Europea de Autonomia Local y que sera tomada
como referencia y ampliada después por la Ley de Instituciones Locales
de Euskadi (Ley 2/2016, de 7 de abril, LILE) y, mas recientemente, por
la Ley de garantia de la autonomia local de Extremadura (Ley 3/2019,
de 22 de enero, LGAMEX), que incluso mejora las dos anteriores y
en cuya elaboracion participd activamente el profesor Zafra. No deja
de ser curioso cémo la politica del més bajo estilo «premia» el trabajo
desarrollado, en vez de agradecer los servicios prestados, y cémo con-
dena a quien (al parecer) le molesta «haciendo cosas» con la remocién
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y la sustitucion por aquellos otros que no molestan o, en los casos mas
patoldgicos, por quienes han de ser fieles lacayos de sus espurios y en
no pocos casos chatos intereses.

En la trayectoria como director general de Manuel Zafra, como le
suelo recordar frecuentemente en nuestras conversaciones, se produce
una gran paradoja: nunca antes, que yo sepa, ha sido cesado un Direc-
tor General en dos ocasiones consecutivas por promover dos reformas
legislativas que pretendian cambiar mejorandolo notablemente el pano-
rama politico de la autonomia Local en Espafia y en Andalucia. Creo
que estas dos anécdotas resumen bien por qué (casi) nadie en la politica
espanola se cree realmente la autonomia local. No es necesario escribir
sesudos articulos y libros o construir complejas arquitecturas concep-
tuales sobre el alcance y sentido de tan proteico principio, para darse
cuenta de las cosas. La realidad factica siempre nos traza con fuerza
dénde estan verdaderamente los problemas o los nudos que dificultan
las soluciones. Y, en este caso, mas valen dos (pésimos) ejemplos que
mil teorfas.

En cualquier caso, el origen de esta obra no sélo se explica en esa
prodiga trayectoria fulminada con estos desafortunados hechos. En el
mandato anterior (2015-2019), el presidente de la FEMP, Abel Caba-
llero, encargd al profesor Manuel Zafra la coordinaciéon de un grupo
de expertos (en el que también participaron, entre otros, los profesores
Luciano Parejo y Francisco Velasco Caballero) con la finalidad de que
se preparara una posible reforma constitucional con el objeto de sal-
vaguardar de forma efectiva la autonomia local y reflejar, en el propio
texto constitucional, un contenido real de esa autonomia tanto desde
el punto de vista institucional, competencial y de financiacién (aunque
sobre este dltimo punto también estaba trabajando otro grupo de ex-
pertos en paralelo). Tal vez fue en ese foro a partir del cual, junto con la
cadena desafortunada de sentencias del Tribunal Constitucional sobre la
LRSAL que se dictaron en aquellos anos 2016-2017, se fue gestando en
la mente del autor esta obra que supone una constataciéon de una linea
intelectual y profesional desarrollada a lo largo de varias décadas, don-
de se reiteran lineas-fuerza de su conocido (y publicado) pensamiento
que son ya parte consustancial de su construccion singular de la autono-
mia local (especialmente, de su concepcién de la autonomia provincial y
de la intermunicipalidad), junto con otras aportaciones de nuevo cuflo
que refuerzan o incluso matizan las lineas de trabajo anteriores, dando
como resultado un libro apasionante en su trazado, rico en su conte-
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nido y altamente positivo en sus aportaciones, que deberia ser leido
no solo por la academia y los profesionales, sino también por aquellos
representantes politicos que quieran realmente apostar por el refuerzo
institucional del autogobierno local, hoy en dia tan abandonado.

II

Con la autonomia local hay, efectivamente, un problema previo en
Espafa. Se trata de un concepto que, constitucionalmente, se refleja en
el texto de 1978 (con precedentes en la Constituciéon de la IT Republi-
ca), pero que, en la practica gubernamental local, apenas si habia tenido
vigencia alguna (salvo meros destellos) durante los siglos x1x y xx. Por
tanto, y este es un dato nada menor, #o existia un tracto histérico real
en el cual se manifestara esa autonomia local como garantia en un deter-
minado momento y con unos rasgos definidos. El poder local en Espana,
cuando existid, tuvo una fuerte impronta vicarial o muy condicionada
por el poder central, del que, a través de los Gobernadores Civiles,
dependia estrechamente o, en el mejor de los casos, estaba muy condi-
cionado. Asi las cosas, sin brijula histérica previa la construccion de la
autonomia local en Espafa a partir de 1978 se tuvo que hacer ex novo,
mas aln tras un largo periodo de dictadura franquista.

Por tanto, resultaba a todas luces ajeno a la historia local espafiola
pretender extraer de ese pasado una experiencia o funcionamiento de
tal inexistente autonomia que sirviera de garantia institucional, aunque
el empeno doctrinal y jurisprudencial fuera objeto de aplauso como
medio de proteccién de un principio que estaba, como se comprobari
de inmediato, constitucionalmente a la intemperie.

A ello se anadié otro dato nada menor del que el libro del profesor
Zafra Victor se hace necesario eco: la emergencia de las Comunidades
Auténomas. La mala suerte del gobierno local es que, cuando debia
nacer (mds que resucitar) se topé de bruces con un enterrador mas
eficiente atin que el propio poder central (pues entraba directamente
en la disputa territorial y en el control de ese 4mbito geografico de
poder) como era el gobierno autonémico correspondiente: su gran e
inmediato competidor. El balance de esta disputa es bien conocido,
tanto desde el punto de vista competencial como financiero: las Comu-
nidades Auténomas crecieron exponencialmente en ambitos de poder
y en presupuesto, mientras que los gobiernos locales quedaron supedi-
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tados a una politica chata que reducia al maximo sus potencialidades
y sacrificaba su despliegue institucional. A los partidos politicos, ya
fueran de d4mbito estatal, nacionalistas o regionalistas, no les interesa-
ba lo mas minimo que existieran gobiernos locales fuertes, ni siquiera
ayuntamientos vigorosos, sino que tales instancias de gobierno no les
disputaran sus recursos financieros ni sus competencias y, en todo caso,
fueran niveles ejecutivos eficientes en el ejercicio de atribuciones aco-
tadas con un papel mas residual que efectivo. Actores institucionales
de segundo orden y disciplinados, eso se queria. Sélo asi se entiende
que el porcentaje del gasto piblico sobre el PIB que representa el nivel
local de gobierno sea el mismo (incluso algo inferior) en 2020 que el
existente en el ano 1981. Tras cuarenta afios de desarrollo constitucio-
nal, lo que se ha producido realmente es una involucién local en pa-
ralelo al fortalecimiento omnipresente de las Comunidades Auténomas.
Y todo ello sancionado por el legislador basico, por los legisladores
autondmicos y por una jurisprudencia enormemente deferente con el
poder legislativo, especialmente con el legislador basico, pero también
con el legislador autonémico. Algo que aborda con excelencia la obra
que se prologa.

Bien es cierto que algunos timidos brillos de esperanza se advir-
tieron en los primeros afios de vigencia de la Constitucion de 1978.
Pero también se significaron los problemas que luego se agudizarian.
Entre los timidos brillos estuvo inicialmente la construccién —mas vo-
luntarista que efectiva— de la garantia constitucional de la autonomia
local que, auspiciada por el profesor Luciano Parejo e importada de la
dogmatica alemana, fue acogida tempranamente por el Tribunal Cons-
titucional. La cuestion es que esa doctrina jurisprudencial se construyd,
por un lado, sobre un suelo yermo desde el punto de vista de «recog-
noscibilidad» de la institucién; pero, por otro, en relacion con una auto-
nomia provincial que estaba siendo cuestionada desde distintos ambitos
territoriales y no sobre la autonomia municipal, que era el nivel de
gobierno con mayor legitimidad democratica directa y, por consiguien-
te, el que en todo caso se deberia preservar de forma mds efectiva. De
ahi al paulatino vaciamiento de la autonomia municipal como principio
s6lo va un paso, pues —a pesar del enunciado del art. 137 CE— no
parece muy razonable construir un tnico principio de autonomia local
conjuntamente con los mimbres tan diferenciados que ofrece el articu-
lo 140 (donde se prevé expresamente la garantia del principio de auto-
nomia de los municipios) y el articulo 141 (dénde se recoge un timido
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principio de «administracion auténomax» que se convierte en autonomia
provincial por la via genérica del art. 137 CE) nunca me ha parecido
una solucién razonable en términos constitucionales, pero asi se zanjé
el problema desde la primera jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal, ahogando la autonomia municipal (y su naturaleza exquisitamente
politica en cuanto entidad dotada de legitimidad democratica directa)
en un destartalado principio de autonomia local que sélo salvaguarda
la subsistencia de la institucion en términos ciertamente abstractos. No
parece tener solucion el problema, una vez que nada ha cambiado esa
doctrina, salvo ir a peor, como se vera de inmediato, y expone precisa-
mente la obra comentada.

Otra secuela constitucional, nunca suficientemente advertida, es la
configuracion de las entidades locales y del propio municipio, como
«corporaciones», herencia de la tradicién conservadora-moderada del
siglo X1X, que configurd a las entidades locales como corporaciones con
poderes propios limitados (aunque en la practica, ante la baja presen-
cia de la Administraciéon del Estado en el territorio, de indudable im-
portancia) y sobre todo como mera prolongacion del poder ejecutivo
central y, por tanto, entidades de autoadministracion sin apenas com-
ponente politico alguno. Las interferencias del poder central en la vida
local eran continuas. A pesar de los reiterados y frustrados intentos del
liberalismo-progresista decimonénico de invertir los términos del pro-
blema mediante una eleccién de los alcaldes, algo que se logré tardia-
mente, el peso del corporativismo local se engrandecerd durante las dos
dictaduras del siglo xx, y con esa fuerza llegara hasta la propia Cons-
titucion de 1978 insertdndose en sus propios enunciados (que tan solo
la reforma constitucional de 2011 obviara tal polémica denominacién
de «Corporaciones locales», aunque tan pacificamente admitida por la
doctrina académica, los funcionarios y la clases politica, sustituyéndola
por la de «entidades locales»).

Pero, tal como decia, las esperanzas sobre la construccién de un
espacio local de gobierno en términos adecuados al momento histérico
que les tocaba vivir se agrandaron con la apariciéon de la Ley de Bases
de Régimen Local de 1985 que, inspirada timidamente en los postula-
dos de la Carta Europea de Autonomia Local, parecia homologar. Esta
ley, que ha estado ya vigente mas de treinta y cinco anos, fue, en su
momento, un buen texto normativo. El tinico problema es el tiempo
transcurrido y las reformas sucesivas que se le han ido adhiriendo, al-
gunas racionales y otras sencillamente estrambdticas o que colisionan

17



MANUEL ZAFRA VICTOR LA AUTONOMIA LOCAL EN UNA CONSTITUCION REFORMADA

incluso con el propio espiritu fundacional del texto normativo. Esa ley,
ademais, a pesar de su contenido bisico, es una ley ordinaria del Es-
tado y, pese a los intentos fallidos de darle una funcién constitucional
o incorporarla al bloque de la constitucionalidad, el hecho evidente es
que en un desordenado proceso ha quedado finalmente como lo que es:
una Ley bdsica; que no obstante, puede llegar a condicionar o a tener
prevalencia aplicativa sobre las regulaciones estatutarias priorizando su
cardcter basico sobre el contenido de los propios Estatutos de Auto-
nomia, al menos en determinadas materias. Por tanto, el importante
ensayo de reconocer estatutariamente a los gobiernos locales y estable-
cer sus propias competencias en los diferentes Estatutos de Autonomia
de segunda generacion, asi como de prever, en algunos casos leyes de
mayoria reforzada para la regulacién de la materia local, supuso un
aparente fortalecimiento formal del autogobierno principalmente de los
ayuntamientos en el plano interno (luego apenas llevado a la practica
por unas comunidades auténomas generalmente muy timoratas con el
reconocimiento efectivo de la autonomia local), pero apenas significé
avance alguno en relaciéon con las bases de régimen local cuya mo-
dificaciéon puntual podia condicionar o ensombrecer esas previsiones
estatutarias y desapoderar o condicionar a las comunidades auténomas
via ampliacién de lo basico de determinadas facultades en materia lo-
cal. La LRSAL, como se vera, represent6 el punto de inflexién en esta
materia, aunque con algunos precedentes importantes y su validacién
por el Tribunal Constitucional.

ITI

No pretendo en este prologo glosar la obra del autor, aunque al
haberla leido con la atencién que merece, si me gustaria traer a colacion
algunas de las ideas-fuerza que alimentan tan singular trabajo y realizar
al hilo de su exposicion algunos comentarios ciertamente sumarios. La
primera observacién tiene que ver con el enunciado, que no defrauda
en absoluto lo que contiene, sino que es explicativo y real tanto de su
contenido como de sus aspiraciones: «La autonomia local en una Cons-
titucion reformada».

Arranca de forma soberbia el libro con una leccién del mas puro
estilo weberiano sobre la dualidad entre la accion politica y el ideal, ad-
virtiendo de las tensiones que todo ello genera: «En ausencia de ideales
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solo hay oportunismo acomodaticio, pero el sectarismo idealista priva
de sentido a la realidad». Se aparta el autor de la senda del idealismo
sectario para tomar el camino de un ideal racional.

Asi, afirma que «el presente trabajo intenta, justamente, la articula-
cién de un ideal: la propuesta de una regulacion de la autonomia local en
una constitucion reformada». Ese es uno de los objetivos del libro, com-
pletado por lo que Manuel Zafra llama una «ley de mayoria reforzada»
que dibuje constitucionalmente la autonomia local y marque el campo
de juego en el que deberan operar presumiblemente tanto los Estatutos
de Autonomia como los legisladores autonémicos. La clave aqui radica
en cémo sacar del reparto competencial (lo local) algo que ha quedado
incrustado en la doctrina del Tribunal Constitucional. Y a esta finalidad
parece responder la necesidad de la reforma. Y en esa pretension se
alinean las constantes llamadas (por lo demas, siempre frustradas) a la
reforma constitucional que se han venido haciendo en los tdltimos afios
que, a su juicio, se ha convertido en una suerte de guadiana politico
que emerge y se sumerge. La propuesta del autor se hace para cuando
la reforma emerja, pero sobre todo para cuando se concrete, algo que
no parece muy viable a corto plazo, y menos teniendo en cuenta que la
institucién de reforma ha estado practicamente inédita en la tradicién
constitucional espanola durante los siglos x1x y xX, donde siempre ha
vencido el adanismo constitucional frente a los cambios ordenados y
graduales. La vigente Constitucién, como es conocido, tan solo se ha
reformado dos veces, y siempre pro impulso externo, nunca enddgeno.
No parece que tal trayectoria vaya a cambiar a corto plazo, menos atn
con las tensiones politicas y el sectarismo del mismo caricter que en
estos momentos invade el espacio publico espanol. Aun asi, partiendo
de esas hipotecas, transitar una reforma constitucional del Capitulo II
del Titulo VIII, si hubiera un minimo consenso, no seria tarea comple-
ja, sino mas bien sencilla, pues podria perfectamente tramitarse por el
procedimiento de reforma constitucional ordinaria e, incluso, sin tener
que acudir al referéndum constitucional (que es solo potestativo), siem-
pre que asi se acuerde por los actores politicos. Con voluntad politica
nada es imposible. El problema es que, al menos hoy en dia, esto de
la autonomia local suena, por lo que a nuestra clase politica se refiere,
a musica celestial. Y no parece que a corto plazo vayan a cambiar las
tornas. Gobierne quien gobierne el nivel local de gobierno es siempre
objeto de restricciones y regulaciones que amputan su ansiada autono-
mia, pas6 en 2013 y ha vuelto a pasar (o, al menos, se ha intentado,
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aunque finalmente haya fracasado!) en 2020. También estd a la orden
del dia de la actuacién de muchas Comunidades Auténomas, aunque no
de todas, ciertamente. Comienza a haber, al menos sobre el papel, una
relativa sensibilidad sobre la autonomia local en algunas Comunidades
Auténomas, como ya se ha dicho. Y a ello me referiré mas adelante.
Manuel Zafra se hace acompafiar de buenos prescriptores doctri-
nales en su viaje en defensa de la constitucionalizaciéon més amplia en
contenido de la autonomia local. No citaré aqui a todos, pero el recurso
a Hesse y Habermas es constante en algunos pasajes. La contraposicion
entre realidad y norma, asi como entre normalidad y normatividad, se
concreta con una afirmacién que esta cargada de realismo y constata
entre nosotros el fracaso de la puesta en circulaciéon normativa de la
autonomia local, tomada esta vez de Habermas: «El derecho no puede
engendrar una cultura politico-democratica, sino que siempre depen-
dera de una cultura politico-democratica que lo fomente, lo facilite y le
dé contexto». Nada mas cierto, y mas atn en lo que al debilitamiento
de la autonomia local respecta. Tuvimos una época de fuerte empuje
y vigor, también politico, de la autonomia local, tras la transicion y la
constitucion de los primeros ayuntamientos democraticos y, en fin, el
desarrollo de los primeros pasos del autogobierno local en los anos
ochenta y parte de los noventa. Luego ese empuje politico fue eclipsan-
do, aunque se mantuvo un cierto protagonismo doctrinal que parecia
mantener la llama de una autonomia que se iba desvaneciendo. El Lzbro
Blanco de reforma del Gobierno Local, impulsado también en la etapa
de Manuel Zafra como Director General de Administracién Local, y
en el que también participé activamente nuestro malogrado amigo co-
mian, Fernando Torres Cobas, marcé probablemente el tGltimo intento.
Apartado el caliz de la reforma local de la politica y ya en manos sélo
de la doctrina, vio cémo, por la naturaleza de las cosas y la evolucién
biol6gica de la vida, sus impulsores fueron cumpliendo afios y algunos
de ellos envejeciendo, aunque otros aiin mantenian una aparente madu-
rez, y por consiguiente ya los temas locales se quedaron intramuros de
la academia y extramuros de la politica. No deja de ser sorprendente
que a las Revistas tradicionales especializadas en asuntos locales (por
ejemplo, Revista de Estudios de la Vida Local y Autonémica, QDL o

! Nos referimos al Real Decreto-Ley 27/2020, de 4 de agosto, de medidas
financieras, de caricter extraordinario y vigente, aplicables a las entidades locales,
una norma excepcional que, tras una fuerte oposiciéon de diferentes ayuntamientos,
no fue convalidada por el Congreso de los Diputados.
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Cuadernos de Derecho Local) se le sumaran en las tltimas décadas dife-
rentes Anuarios sobre Gobierno Local o Derecho Municipal, como son
los dirigidos por Tomas Font y Alfredo Galdn (Anuario del Gobierno
Local), Francisco Velasco Caballero (Anuario de Derecho Municipal) o
Antonio Embid Irujo (Anuario Aragonés del Gobierno Local), que son
fuente obligada para conocer la evolucién y estado de salud de esa atn
criatura que conocemos como autonomia local, pues su despliegue o
crecimiento ha sido hasta ahora mds bien tibio, por no decir muy con-
dicionado por unas circunstancias politico-institucionales y financieras
siempre adversas.

Manuel Zafra parte de algunos presupuestos que conviene recordar
en estos momentos, aunque también cabria precisar alguno de ellos, al
menos en ciertos matices. El primero es que la Constitucién no contem-
pla el legislador de autonomia local. El segundo, al que ya nos hemos
referido, trata de la que prioridad politica de los constituyentes de 1978
fue primordialmente determinar (por cierto, de forma muy imprecisa y
aplazada) las condiciones institucionales para la creacion de las Comu-
nidades Auténomas y no de la Administracién Local (cuyo enunciado
en estos términos ya nos sitda en una concepcion alicorta de su autono-
mia como temprana y torpemente expuso el Tribunal Constitucional).
Y la tercera, muy importante a nuestros efectos, es que la autonomia
local recibe un tratamiento constitucional exclusivo de principio o, si
se prefiere, de directiva.

Con esos mimbres constitucionales era francamente dificil construir
un cesto que alimentara un autogobierno local propio y libre de interfe-
rencias cruzadas. Y a ello se tuvo que enfrentar de inmediato la jurisdic-
cién constitucional que, como reitera el autor, al examinar las leyes que
regulaban aspectos propios de la autonomia local debia operar sobre
un principio de factura tan abierta y, por tanto, realizar no tanto un
juicio de subsuncién sino de razonabilidad, que no se rige tanto por la
optimizacién como por la ausencia de arbitrariedad.

Y todo ello se construyé desde sus inicios en torno a la categoria de
garantia institucional de la autonomia local, que al fin y a la postre pese
a los pretendidos empefios delimitadores de la jurisprudencia constitu-
cional (siempre retéricos), terminaban dejando al legislador las manos
libres. Lo expone con claridad el autor: «La mayor o menor extension
de la autonomia local corresponde a la configuraciéon legal ante la que el
Tribunal debe observar deferencia y presunciéon de constitucionalidad».
Esta serd una regla de actuacién del Tribunal Constitucional que, sin
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embargo, se ira agravando en sus efectos conforme «evolucione» (mds
bien, «involucione») la jurisprudencia constitucional, aunque con algu-
nos posicionamiento zigzagueantes muy propios de una jurisprudencia
de aluvidn y hasta cierto punto erratica, donde la continuidad institu-
cional la garantizan los letrados del Tribunal que son, por lo comtn
(hubo alguna excepcién con la STC 240/2006; pero fue una anécdota),
muy reacios o renuentes a cambios jurisprudenciales, algo que atin mas
en este campo agradecen unos Magistrados que, por lo comtn y salvo
excepciones singulares (cabe traer a colacién aqui al malogrado magis-
trado Luis Ortega), no estan especialmente llamados por el mundo local
ni son especialistas en tal dmbito.

El autor también incide en una obsesion suya que comparto: las
consecuencias negativas de considerar al «régimen local» (una termi-
nologia muy marcada por la legislacién franquista del mismo caricter)
como una «materia sujeta al reparto competencial». Esta cuestion, junto
con la ya citada de que la «regulacién de la autonomia local en la CE
es la de un principio (directriz) que informa la legislacion», terminan
configurando un desarrollo constitucional/legal del principio de auto-
nomia local y, por tanto, del propio autogobierno local muy pobre y
fuertemente limitado por la voluntad circunstancial del legislador ba-
sico o sectorial, que termina vaciando la esencia del ese principio y
transformandolo muchas veces en un cascarén vacio.

De ahi, no cabe extranarse de que el objeto del trabajo sea otorgar
mayor relevancia constitucional a la autonomia local con la propuesta de
una constitucion de detalle y la remision a una ley (estatal) de mayoria
reforzada. Esta y no otra es la pretension de la obra. Y, a fuerza de ser
sinceros, la verdad es que logra perfectamente su objetivo, mediante un
trazado argumental muy sélido y unas propuestas no exentas de interés.

La autonomia local se mueve, segin el autor, entre un principio
constitucional que la reconoce como un nivel de gobierno en la articu-
lacion territorial del estado autonémico y una materia sujeta a distri-
bucién competencial entre el estado y las comunidades auténomas. De
tal modo que, el nivel local de gobierno, esta vacio de competencias
constitucionales, dejando un espacio politico de lucha abierta entre tres
ambitos de actuacion: el legislador basico (que pretende erigirse en sal-
vaguarda de esa autonomia local, pero que, en verdad, ni lo consigue ni
tampoco lo pretende); el legislador autonémico (voraz en su rivalidad
con el nivel local de gobierno utilizando la artilleria pesada de los apa-
ratos de los partidos, también en el ambito territorial); y unos gobiernos
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locales, desamparados y desasistidos (que bastante tienen con intentar
sobrevivir a ese doble bombardeo que erosiona, salvo excepciones, sus
niveles de autogobierno y les intenta transformar en poderes territoria-
les vicariales del Estado, pero sobre todo hoy en dia de las comunidades
auténomas).

La conclusién de este penoso cuadro parece obvia: la autonomia
local se ve aquejada de una vulnerabilidad y precariedad que son ma-
nifiestas y que solo se pueden superar mediante una reforma constitu-
cional.

Ademas, uno de los problemas del disefio constitucional que el au-
tor intuye perfectamente a través de su critica a que lo local no es una
materia, es que la Constitucion de 1978 no supo construir un nivel pro-
pio de gobierno local, queddndose en su mera configuracién tradicional
de «administracién local» con un marcado sello corporativo. Dicho de
otra manera, la Constitucién es muy incompleta desde el punto de vis-
ta territorial, pero también lo es porque no es capaz de identificar la
institucionalidad de lo local en la arquitectura de niveles territoriales de
gobierno, dotado de capacidad de autogobernarse de acuerdo con unos
estandares que la Constitucién no fija mas que a través de un vulnerable
principio de autonomia local, cuyo contenido puntual queda en manos
del legislador de turno y en cuyo control del Tribunal Constitucional
se muestra absolutamente deferente e, incluso a veces, algo erritico o
incoherente.

El trabajo se adentra después en un minucioso y exhaustivo anilisis
de la jurisprudencia constitucional, que en estos momentos no interesa
reproducir. Su lectura ilustra las tesis del autor y reafirma sus conclusio-
nes. He de confesar que tal analisis, muy propio de la doctrina juridica,
siendo importante, no produce mas que confusion y hasta un cierto
punto una sensacion de cierta desazon. Construir el alcance de la auto-
nomia local a través de un casuismo exacerbado, ademas con realidades
institucionales muy distintas (provincias, municipios, mancomunidades)
y donde la regla fundamental se erige en quién es el competente para
regular qué, termina generando una suerte de desgaste conceptual que
no termina de precisar realmente nada. Da igual que analicemos las
SSTC 214/1989, 240/2006, 103/2013, 41/2016, o cualesquiera otra,
pues donde hay aparentemente un hilo conductor en realidad existe
casuismo puro y duro, que conduce a resolver un problema adornado
con una retdrica de principios que esconde, como bien apunta el autor,
algunas expresiones puras de decisionismo jurisprudencial.
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La impotencia de la jurisprudencia constitucional para salvaguardar
la autonomia local frente a la actuacién depredadora de perfil bajo o
edulcorado es muy obvia, por reiterada. El pardmetro constitucional
del principio de autonomia local es de muy baja intensidad y admite,
generalmente, cualquier atropello, salvo que se pretenda anular la insti-
tucién o dejarla absolutamente vacia de contenido. Lo expone muy bien
el autor: «El amplio margen politico en manos del legislador sectorial
imposible de controlar jurisdiccionalmente salvo en el caso excepcional
de ignorar las entidades locales o sujetarlas a condiciones incompatibles
con su existencia”.

La doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional es absolu-
tamente deferente con el legislador, sea basico (mas todavia) o autoné-
mico. Y la obra analiza este problema a la luz de dos cuestiones: el ré-
gimen juridico de los controles y la potestad de autoorganizacion local
en sus relaciones con el ordenamiento juridico local, donde ha quedado
totalmente preterida frente a la inmersion del legislador autonémico.
Estas tesis marcan tendencia, y han terminado por envolver al propio
Tribunal Supremo (Sentencia de 17 de diciembre de 2019, en el caso
del personal directivo de las diputaciones provinciales) que, si bien es
cierto con dos votos particulares, arruina completamente la potestad
normativa local haciéndola tributaria incluso de la potestad reglamen-
taria del ejecutivo autonémico que puede asi invadir espacios propios
de la organizacién municipal. Ya no queda nada a resguardo, ni siquiera
la Carta Europea de Autonomia Local que, con bastante frecuencia, se
ignora por la jurisprudencia del Constitucional y, en ocasiones, por la
del Tribunal Supremo.

En conclusion: «La autonomia local es lo que el tribunal (consti-
tucional) considera que es». Y punto. Eso de la funcién constitucional
de la ley de bases ha pasado a mejores tiempos. La autonomia local,
construida a través de la siempre mas limitada autonomia provincial,
se pretendié armar como una suerte de «garantia» que preservaba la
institucién, por lo demis (en lo que afecta a los municipios) sin nin-
guna tradicion efectiva de autogobierno, cuando lo més sensato era
haber conceptuado esa autonomia como un objetivo (Esteve) o tal vez
como un mandato de optimizacién (Velasco), con una carga evolutiva
y nunca involutiva, como asi lo ha ido confirmando desgraciadamente
la dltima jurisprudencia del Tribunal Constitucional, cuyos «ejemplos»
mas nefastos son la STC 103/2013 y la STC 41/2016, y todas las demas
que siguieron la senda a la hora de analizar la LRSAL. En verdad, como
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bien expuso el profesor Francisco Caamano en su dia, la autonomia
local debia ser encuadrada como una autonomia politica en el marco
de la Constitucién en lugar de considerarla como una autonomia ad-
ministrativa en el marco de la Ley. De esa ausencia vienen sus grandes
problemas y también los futuros lamentos. Pues, ciertamente, lo que se
ha pretendido impedir (y, en parte se ha conseguido) durante estos cua-
renta afos ha sido que el nivel local fuera considerado como un dmbito
de autogobierno con autonomia politica. Algo que, en cierta medida,
se ha pretendido paliar, con la triada de leyes autonémicas de nueva
generacion tales como la LAULA, la LILE y la LGAMEX. Sin em-
bargo, es una lucha de David frente a Goliat, de una asentada cultura
administrativa de lo local frente a una emergente reivindicacién como
espacio politico. Y aqui, el legislador basico estatal y los legisladores
autondmicos sectoriales estan capturados por una forma de hacer po-
litica y, por tanto, de legislar, en que lo local (también lo municipal) es
vicarial o dependiente. Como bien dice Manuel Zafra, «los problemas
politicos no admiten soluciones juridicas». No le pidamos al Derecho
que dé lo que la politica le quita o le puede expropiar. Y en este punto
es donde arriba el bloqueo.

Ante ese estado de cosas, la conclusién que extrae el autor no pue-
de ser otra que la siguiente: el derecho responde mejor al concepto
de regla que al de principio, pues la estructura légica de una norma
permite reforzar la predecibilidad y la seguridad. La vulnerabilidad
de la evanescente autonomia municipal (en este caso, no solo de la
genérica autonomia local) tiene su cénit en la discutible doctrina juris-
prudencial sobre la LRSAL, que se concreta principalmente (aunque
no de forma exclusiva) en la STC 41/2016, que ya critiqué en su dia
en un articulo publicado en el Anuario Aragonés de Gobierno Lo-
cal que dirige el profesor Antonio Embid, quien también se mostrd
especialmente critico con la reforma de 2013, que, se mire como se
quiera, fue un atentado flagrante y directo contra la autonomia muni-
cipal, pues bien se cuidé de dejar a resguardo la autonomia provincial
(lo cual es una manifestacién evidente de que enmarcar realidades
diversas dentro de un principio macro como es el de la autonomia
local no tiene realmente ningtin sentido y conduce, por lo comin, a
su absoluto vaciamiento).

La obra, como comprobara el lector, se adentra después en un de-
tenido y trabajado analisis de Teoria del Derecho que, por razones de
economia de espacio, y a pesar de su indudable interés, no abordaré
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aqui, pues me alejarian del foco central de estas reflexiones prelimi-
nares. S6lo haré referencia a una parte de su argumentacién que me
ha parecido especialmente brillante. Y es aquella que se refiere a los
principios sujetos a ponderacién condicionada y a jerarquia mévil, pues
en estos casos la operacion conduce derechamente a la creacion judicial
del derecho cuando no al decisionismo. Asi, si los principios carecen
de peso objetivo la tan manida ponderacién —nos senala el autor— no
puede tener mds que un caricter subjetivo. Y, en este contexto, como
recuerda Manuel Zafra utilizando una cita de Benjamin Constant, poco
se avanza si el sefiorio del derecho cambia de manos (del legislador
al juez), ya que, como decia ese autor, «lo decisivo no es la mano que
empuria el mazo sino el propio mazo”. Seré més grafico, en estos casos a
la autonomia local le dan dos veces con el mazo, de forma repetida: la
primera el legislador, que ignora la autonomia local; la segunda el juez,
que deferentemente avala tal atropello pues no tiene (aparentemente)
donde asirse y tampoco sabe extraer el principio de autonomia local
ese nervio evolutivo y de optimizacién al que antes nos referiamos. La
autonomia local se convierte, asi, en un chicle, se estira o se encoge,
al arbitrio de un legislador marcado por una politica insensible a la
realidad local y por un Tribunal Constitucional que siempre encuentra
«argumentos» (més bien retdricos, como los intereses supramunicipales,
la estabilidad presupuestaria, etc.) para «justificar» ese vaciamiento de
las competencias autonémicas o de los poderes locales, en ningtn sitio
definidos establemente y siempre al albur de las mayorias politicas que
se configuren en cada momento.

No cabe ser muy incisivos para identificar que el autor no ve otra
solucién al problema enunciado que blindar constitucionalmente el con-
tenido de la autonomia local. En sus propias palabras: «Las razones
para defender la conveniencia de una constitucion de detalle, funda-
mentalmente, surgen de la reserva hacia la discrecionalidad del juez,
permitida por una constitucion de principios». Pues se constata una
y otra vez que el juez cruza el umbral del legislador y ocupa el lugar
del poder legislativo, lo que se muestra en tres expresiones muy evi-
dentes: 1) La presuncién de constitucionalidad de la Ley (de la que
siempre se echa mano); 2) La deferencia judicial del juez constitucional
al legislador; y 3) La declaracion sélo de inconstitucionalidad en el
caso extremo (y principalmente cuando lesiona competencias de las
comunidades auténomas, no de las locales, pues no estian recogidas en
la Constitucion).
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Tal como deciamos, ha sido el control de constitucionalidad de la
LRSAL el punto de inflexiéon del agotamiento del alcance del princi-
pio de autonomia municipal, vaciado totalmente por la STC 41/2016,
que deja en manos del legislador mejorar o empeorar a su antojo los
estandares de autonomia local. La obra previa del legislador basico no
es garantia de la institucion, que queda asi expuesta a los vientos o
vendavales cambiantes de la caprichosa politica y que luego el Tribunal
avalard, generalmente, sin pestafiear. Como dice Zafra, «el aforismo 7
dubio pro legislatore ha encontrado su maxima expresion en las senten-
cias del Tribunal Constitucional sobre la LRSAL». Por tanto, a partir
de esa censurable jurisprudencia constitucional (que, en una cuestién
existencial para los propios municipios como era la LRSAL, por ejem-
plo priorizé en la agenda de resoluciones los problemas competenciales
autonémicos al conflicto en defensa de la autonomia local), la autono-
mia local es mds un objeto que un sujeto en el estado autonémico, lo
que derechamente conduce a su mas absoluta inanidad.

Y a partir del esquema argumental anterior, el autor aborda la se-
gunda parte de su obra, que es sin duda central: la propuesta de regula-
cion constitucional. Para ello comienza resumiendo las lineas-fuerza de
la primera parte de su trabajo: la autonomia local es objeto de repar-
to competencial y, a su vez, objeto de regulacién constitucional como
principio o directiva; por tanto, la propuesta que se haga debe invertir
tales presupuestos, otorgando mayor densidad regulatoria en una cons-
titucién de detalle y mediante una remision de su contenido vertebral
al legislador cualificado de autonomia local.

En esa linea, el modelo que presenta Manuel Zafra de propuesta
regulatoria constitucional se asienta (con algunos matices) en los postu-
lados de la Carta Europea de Autonomia Local, y principalmente sobre
los siguientes ejes:

e Una autonomia local como autonomia politica que comporte la
ordenacién y gestiéon de los asuntos de competencia propia, asi como
elaboracion de una ley integral de mayoria absoluta que regulara com-
petencias y financiacion. (Si esa ley es estatal l6gicamente no puede dis-
poner sobre competencias de las comunidades auténomas, con lo que
se limitaria a salvaguardar o completar aquellos espacios competenciales
previamente definidos por la constitucién reformada).

e Un espacio material de competencias propias y con un sistema de
financiacion incondicionada.
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* La existencia de leyes autonémica de mayoria cualificada para la
atribucién de competencias locales y de creacién de entidades inter-
municipales.

e Garantizar plenamente la potestad de autoorganizacién de los
entes locales.

e La intermunicipalidad al servicio de la autonomia municipal.

e Participacién de los municipios y las instituciones de intermuni-
cipalidad en las instituciones estatales y autonémicas.

e Acceso de las entidades locales al Tribunal Constitucional.

Por su parte, la ley (estatal) de mayoria absoluta a la que reenvie
la constitucion reformada, a juicio del autor, deberia tener el siguiente
contenido:

e Disefio institucional: funciéon de gobierno y derechos de la ma-
yoria; estatuto de la oposicién y derechos de la minoria; estatuto del
representante local; procedimiento de aprobacién de las normas. Po-
testad de autoorganizacion (formas de gestion de servicios publicos).

e Listado de competencias propias, tal como las califica la CEAL,
plenas y enteras, precisando funciones (potestad normativa) y especifi-
cando materias (blindaje, rigidez). Potestad sancionadora implicita en
el ejercicio de las competencias propias.

® Relaciones institucionales entre la instancia intermunicipal y los
municipios. Procedimiento para la asistencia y concertacion en la ela-
boracién de planes y programa.

e Organizacién y funcionamiento de los 6rganos para la participa-
cién de las entidades locales en las instituciones autondmicas. Partici-
pacion local en el senado. (Aunque esta deberia preverse en la propia
constitucién reformada y no en una Ley por mucho que esta deba ser
aprobada por mayoria reforzada).

e Constitucién de un fondo incondicionado. Garantia de suficiencia
y autonomia financiera. Enumeracién de los ingresos (tributos propios),
potestad normativa para la participacién en la regulacion de los impues-
tos estatales (tipo de gravamen).

Si se ha reproducido el contenido de la propuesta constitucional y
de la ley reforzada, es exclusivamente porque ello representa el nacleo
material de ese reforzamiento de la autonomia local que predica Manuel
Zafra en su obra. Se trata, tal como ya ha quedado acreditado, de redu-

28



PROLOGO

cir al maximo la discrecionalidad del legislador a la hora de ensanchar
o reducir «la autonomia municipal».

En fin, el analisis de la jurisprudencia constitucional «de nueva
hornada» (...) sobre la (des)autonomia local (por ejemplo, las SSTC
103/2013 y 41/2016, entre otras) llega al cénit en lo que a deferencia
hacia el legislador comporta, pues en esos casos, como bien recoge el
autor, «la presuncién de constitucionalidad alcanza un umbral escasa-
mente comprensible».

En verdad, lo que se produce es una jurisprudencia constitucional
que representa un trasiego de viejos esquemas conceptuales o de un
«régimen local» ayuno de «autonomia», con la cual nunca ha convivido
de lleno, y que se retroalimenta de un juego (nunca ponderacién) de
principios, algunos expresos y otros inventados, que se confrontan ar-
tificialmente con la autonomia local, tales como los intereses supraauto-
némicos o supralocales o, en fin, el principio de estabilidad presupues-
taria, a partir de los cuales se empequenece la potencialidad efectiva de
la autonomia municipal hasta desaparecer por completo.

No deja de ser curioso que la obra dedique una parte importante
de su segunda parte al importante tema de la intermunicipalidad, sin
duda uno de los objetos mas y mejor tratados por el autor, pero sor-
prende que apenas profundice —se presume, que por su pretendido
caracter pacifico (aunque tal vez sea menos de lo que parece)— en el
nivel municipal de gobierno, en sus competencias propias (y el modo
de garantizarlas), asi como en las formulas de gestion de los servicios
publicos municipales, muy vinculadas a la capacidad de gestion y a su
concrecién en la mancomunidad de servicios (u obras) o en los pro-
pios consorcios o convenios. Tal vez hubiese sido oportuno dedicar un
espacio propio a las competencias municipales y a sus innumerables
problemas, aunque parcialmente se aborda el problema en la caprichosa
y confusa distincién de la STC 41/2016 entre competencias propias es-
pecificas (o sectoriales) y competencias propias generales (las derivadas
del art. 7.4 LBRL), que importé del Tribunal de las aportaciones doc-
trinales del profesor Francisco Velasco, aunque su finalidad (al menos
en la aportacion de esta Gltimo autor) era otra: defender que también
las competencias mal llamadas no propias tenfan ese caricter y que, por
tanto, entraban dentro del campo de actuacion del poder municipal.
El analisis del hecho competencial municipal podria haber ilustrado
muchas cosas, entre ellas que la LRSAL no fue realmente un atentado
a la autonomia local como en verdad un dardo envenenado contra la
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autonomia municipal, pues la autonomia provincial, en un esquema mal
disenado y peor trazado, pretendié salir reforzada. También nos adver-
tiria de que, efectivamente, el legislador sectorial autonémico es el que
al fin y a la postre delimita y define el grado de autonomia municipal
que tendran los ayuntamientos, por lo que es enormemente operativo
establecer limites a esa discrecional configuracién de las competencias
municipales por medio de leyes de mayoria reforzada (como fue el caso
de Andalucia y Extremadura) o de leyes institucionales (como repre-
sentd el caso de Euskadi), asi como por medio de arbitrar sistemas
de garantia institucional de las competencias municipales a través de
modelos de alerta temprana (tal como se regula en la LILE y en la
LGAMEX, de forma mds incisiva que en la propia LAULA). En fin,
habia mucho recorrido en el analisis de las competencias municipales
que el autor sacrifica, en parte, para poner el foco de atencién en una
cuestién abiertamente polémica, como es la de si deben o no existir las
diputaciones provinciales, problema que Manuel Zafra lo reconduce
inteligentemente a las respuestas que deben darse a la necesidad im-
periosa de una instancia institucional que sea intermunicipal, pues en
la practica es inviable que el modelo de planta municipal atomizada
pueda funcionar sin una arquitectura institucional que supla los déficit
de gestion de los pequenos municipios, que son la inmensa mayoria.

Y, en esa linea, es como el autor elabora su propia propuesta, que
articula en torno a los siguientes ejes:

1. Desvincular la provincia como divisién territorial.

2. Prever una instancia intermunicipal de creacién autondémica.

3. La determinacion de las competencias y las relaciones con los
municipios deberfan formar parte del contenido de la ley de mayoria
absoluta (estatal).

La tesis del autor se refuerza con una idea clave: «En una consti-
tucién reformada la instancia intermunicipal, esto es, la entidad local
determinada por la agrupacién de municipios no debe coincidir con la
administracion periférica del Estado» (ni cabe presumir con la Admi-
nistracion periférica de la comunidad auténoma).

El profesor Zafra es muy consciente de que la entidad provincial o
cualquier otro artefacto institucional que le sustituya podra ser objeto
de disputa politica, cuando no doctrinal. Las diputaciones provinciales
han recibido fuertes embates desde el punto de vista académico o desde
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las trincheras politicas. Por ello, en una materia que se mueve con unas
destrezas inusitadas fruto de muchos afios de reflexién, el autor sittia
correctamente lo que son los aspectos mas controvertidos, a su juicio de
la intermunicipalidad. A saber: a) Las competencias; b) Las relaciones
institucionales con los muncipios; y c¢) La eleccién de representantes.

La tesis de Manuel Zafra es muy conocida, por divulgada: en el
tema de la intermunicipalidad (o de las diputaciones provinciales), «lo
importante no es el nombre, es la funcién». Su objetivo muy preciso:
pretende centrar el debate y sacarlo de los estrechos limites del articu-
lo 141 CE, pues —a su juicio— resulta estéril encerrarlo alli. Pero las
preguntas surgen de inmediato (a las que intentara dar respuesta debida
a lo largo del texto: ¢Y por qué no se plantea ex 7ovo una planta mu-
nicipal nueva?; ¢realmente mantener la estructura atomizada del muni-
cipalismo actual es defender la democracia y justificar su reajuste sélo
se puede analizar o justificar en términos de eficiencia?; ¢es realmente
factible la desaparicién de la provincia como ente local con la tradi-
cion historica y el arraigo politico factico, asi como la coraza politico-
institucional frente al cambio (que, salvando, el caso de Cataluna y las
comunidades insulares o las uniprovinciales, y en menor medida en
Aragén) tiene en buena parte del territorio estatal? Son preguntas que
surgen, si queremos hacer el papel de abogado del diablo.

A todo ello el libro pretende dar debida respuesta. Y hay una idea-
fuerza que se esgrime contundentemente (con gran valor simbdlico y
efectivo) contra los detractores de las diputaciones provinciales, por lo
demds ya manejada en otros escritos del mismo autor: «El sentido de
la intermunicipalidad es dotar de capacidad de gestién a los municipios
para que el principio de subsidiariedad no haga saltar sus competen-
cias a las comunidades auténomas». Asi, siguiendo el hilo argumen-
tal, defiende que municipios y provincias integran una sola comunidad
politica local, constituyen un mismo nivel de gobierno (...), de ahi la
inadecuacion de términos como coordinacién y cooperaciéon para carac-
terizar la interaccion entre ambas entidades locales”. Partiendo de esa
concepcion y con la finalidad de defender la situacién existente, aun-
que inteligentemente reconvertida a una intermunicipalidad de creacién
autonémica (que podra mantener lo existente o crear algo nuevo de
acuerdo con las limitaciones de la constitucion reformada y el contex-
to normativo que el legislador estatal de mayoria absoluta determine),
concluye del siguiente modo: «la autonomia provincial tiene un caracter
instrumental y sus competencias son funcionales, no se proyectan sobre
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materias sino sobre competencias municipales». Ello es cierto en gran
medida, pero aun hoy las diputaciones provinciales también disponen
(aunque de forma muy reducida) de dmbitos materiales de competen-
cias reservados por el legislador basico, aparte de otras materias que
la legislacion sectorial autonémica quiera atribuirles (aunque sea muy
tacana, por lo comtn, en esos menesteres).

Lo mas relevante de la construccion del profesor Zafra sobre la
intermunicipalidad es su defensa a ultranza, partiendo de ese modelo
competencial expuesto, de la legitimidad democritica indirecta, dan-
do continuidad asi, mediante esa arquitectura conceptual ciertamente
ingeniosa, al sistema existente (por cierto, alejado radicalmente de las
previsiones de la Carta Europea de Autonomia Local que, en este pun-
to, el Reino de Espana hubo de presentar la consabida reserva). Podria
considerarse como una parte débil de su argumentacién, pero pronto
se desvaneceri esa impresion, pues el autor no da el tema por zanjado,
sino que lo refuerza con nuevos elementos.

A su juicio, no hay realmente intereses provinciales que estén en
tension con los intereses municipales, solo garantia para el equilibrio
y la solidaridad intermunicipal. Aqui apuesta por un modelo racional
de la intermunicipalidad, que debe estar impregnada de una direccién
politica que pondere con visién intermunicipal las solicitudes y politicas
municipales. La construccién conceptual es impecable, pero —como
bien sabe el autor— en no pocas ocasiones la politica desordena radi-
calmente eso marcos conceptuales tan bien construidos con practicas
clientelares o de cariz similar, que empobrecen la teoria.

El concepto de autonomia local tal como ha sido construido por la
jurisprudencia constitucional arrastra ese lastre original de configurarse
a partir de la provincia y no del municipio, mezclando dos realidades
institucionales muy diferentes entre si. Y ello, como se ha expuesto, ha
tenido graves consecuencias en el vaciamiento de su sentido y finalidad,
sobre todo de su contenido. Asi las cosas, cabe convenir que no hay
soluciones técnicas a problemas que estdan mal planteados constitucional
y normativamente, o mal resueltos jurisprudencialmente, pues la impo-
tencia es el resultado. Y, por tanto, no cabe otra opcién que reformar
la constitucién en los términos ya expuestos.

En esa reforma, el autor predica que la opcién por una entidad
de segundo grado encaja plenamente. La duda estriba es si ese encaje
resulta tan pleno con la Carta Europea de Autonomia Local. Pero en
la defensa de la intermunicipalidad en una constitucién reformada el
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autor se inspira en la regulacién de la LAULA (art. 13), de la que fue
inspirador y promotor, vinculando esa regulacién constitucional a un
complemento necesario de una ley de mayoria reforzada. De lo anterior
deriva que «la asistencia no es un agregado yuxtapuesto de peticiones
municipales, sino la articulacién intermunicipal de prioridades formula-
das por y desde los municipios». Un modelo que también término ins-
pirando la regulacion de la LGAMEX, en el que la normativa provincial
es una clave a partir de la cual se articulan las prioridades fijadas por
los municipios mediante un procedimiento de ponderacién de intereses
que se deberia acoger en la ley de mayoria reforzada.

En defensa de sus tesis, el autor defiende la legitimidad indirecta de
la representacion intermunicipal, pero no en la configuracion actual de
las diputaciones como entes que se dedican a la concesion de ayudas y
subvenciones, pues esas funciones empobrecen la autonomia provincial
y anulan la intermunicipalidad, pues tales cometidos los puede realizar
mejor incluso (por la distancia y el alejamiento de las presiones inme-
diatas) las comunidades auténomas. Si esa es la esencia de la institucion
provincial su juicio es muy severo: «convierten a la institucion provin-
cial en algo perfectamente prescindible». Y «el gobierno intermedio
pierde asi su legitimidad de eslabén entre un municipalismo fragmen-
tado» (una realidad fictica sobre la que el profesor Zafra construye
toda su arquitectura conceptual y su propia propuesta de constituciéon
reformada; y esto conviene no olvidarlo).

Asi, no orilla la cuestiéon de fondo: «¢Tiene sentido institucional
una instancia intermunicipal dotada de competencias funcionales y le-
gitimidad de segundo grado?». Y esta, en efecto, es la pregunta clave a
la que el autor da una respuesta totalmente pragmatica o centrada en
un ideal rebajado que sea realizable: «Se trata de asumir la mejor de
las salidas, consciente de la imposibilidad de encontrar una propuesta
ideal». Por consiguiente, es obvio que, segiin el autor, lo mejor es ene-
migo de lo bueno, y hay que partir de que, dado el contexto y el arraigo
que tiene la institucién provincial, asi como por la existencia de un
panorama municipal prefiado de inframunicipalismo, se debe caminar
hacia una reforma constitucional que mantenga las esencias del modelo
hasta ahora existente, aunque cambie el nombre y el territorio de «la
cosa», dejando en mano de las comunidades auténomas, con las limita-
ciones establecidas en la constitucion y en la ley de mayoria reforzada,
la configuracién puntual de cual serd la denominacién de la entidad
intermunicipal y cual asimismo su territorio, pues en el ambito de las
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competencias todo apunta a que su defensa cerrada de la funcionalidad
es obvia y la representacién debe ser indirecta.

En efecto, trayendo a colacion el caso de los Kreise alemanes, en los
que la sustraccién de la competencia a favor de los distritos solo se puede
admitir cuando el asunto especifico no puede ser realizado de ninguna
de las maneras en el dmbito municipal (un tema que abre de lleno la
potencialidad o el recorrido que tendria en este campo el principio de
diferenciacién), concluye el autor que en la provincia «no estdn represen-
tados los ciudadanos, sino los municipios». Una idea que, siendo cierta
en términos normativos, no lo es tanto en lo factico, donde las listas de
concejales de los distintos partidos o agrupaciones imponen sus criterios,
al menos en estos momentos. De ahi deriva que la provincia es una agru-
pacién de municipios y no de ciudadanos. Y pone de relieve, con fuerza
argumental que basa en las tesis de la profesora Biglino, las aporias de
una instancia intermunicipal elegida por sufragio directo, pues la finali-
dad de las diputaciones de asistir a los municipios de baja capacidad de
gestion se podria ver perfectamente frustrada con una representatividad
proporcional que alejara al inframunicipalismo de los resortes de poder
de la entidad intermunicipal (hoy en dia, de las diputaciones provincia-
les). La conclusién de ese trazado argumental es obvia: «La regulacién de
la autonomia intermunicipal en una constitucién reformada debe mante-
ner esta de configurarla por la agrupacién de municipios».

Esta es probablemente la parte mas critica de la obra y en la que,
por tanto, despliega el autor mayor energia argumentativa. Realmente,
tras esta primera lectura, me queda la impresién de que se opta por
una via pragmatica que manteniendo la sustancia sacrifique la forma.
La realidad local es la que es. Y cambiar la planta municipal, aunque
tedricamente sea una via transitable, es un avispero juridico y politico
de magnitudes descomunales, objetivo que solo se podria afrontar con
visos de poder tener éxito mediante un pacto de Estado (pues las res-
puestas autondmicas se me antojan impracticables) que no se vislumbra
en el horizonte. Bajo esa perspectiva, la pervivencia del municipalismo
con baja capacidad de gestion seguira subsistiendo y algunas respuestas
habra que darle para que puedan prestar sus servicios publicos y ejercer
las competencias que la legislacién sectorial les atribuye. La formu-
la mancomunada, siempre transitable, tiene también unos déficits de
legitimacion y unas dificultades de articulaciéon y funcionamiento que
son reales, aunque sea la mas respetuosa con el principio de autono-
mia local desde la perspectiva de la autoorganizaciéon y de la propia
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CEAL. El régimen juridico de consorcios y de convenios administra-
tivos se ha empedrado en las dltimas reformas normativas haciendo
poco factible estas soluciones institucionales como medios alternativos
(o complementarios) a la intermunicipalidad. Mientras tanto las dipu-
taciones provinciales, con excepciones singulares, siguen arrastrando su
mala imagen de «mdquinas repartidoras de subvenciones» y sombras de
clientelismo en algunos casos, pendientes de una reforma institucional
y de una transformacion organizativa y funcional que nunca llega. Pero
ahi siguen, con mas de doscientos afios a sus espaldas. Y desbancar
un modelo tan arraigado, aunque sea tan disfuncional, no es facil. El
profesor Manuel Zafra intenta ofrecer una via intermedia en la que
se articule racionalmente un modelo pragmiético de intermunicipalidad
que dé respuesta continuista, pero reformada, a un callejon hasta ahora
sin salida. Esta es una de las grandes aportaciones del autor en esta obra
a la arquitectura politico-constitucional que debera afrontarse en su dia
en una futura reforma constitucional, si es que algin dia llega.

El Epilogo del libro no hace sino sintetizar en clave de ideas-fuerza
todo lo expuesto hasta ahora. Su valor descriptivo y su energia concep-
tual son dignas de alabar. Y no procede aqui reiterar lo ya expuesto.
Sélo traeré a colacién algunas lineas relevantes de su trazado conclusivo:

® «Resulta dificil anticipar un pronunciamiento del Tribunal Cons-
titucional. La norma no es la premisa de la que deducir el juicio de
subsuncion sino el resultado de un juicio de razonabilidad; el contenido
y amplitud de las bases dependeri del caso concreto.»

e «La versatilidad de lo basico es inherente a la relatividad de la
proteccion constitucional de la autonomia local.»

e «Las sentencias recaidas con motivo de los recursos planteados
contra la LRSAL es una muestra clara de la presuncién de constitucio-
nalidad y deferencia del Tribunal hacia el legislador, hasta el punto de
dejar la impresion de una interpretacion constitucional conforme a la
ley en lugar de enjuiciar la ley conforme a la constitucién.»

e «Las sentencias interpretativas o el desnudo decisionismo del
Tribunal, por ejemplo, cuando determina que la elaboracién del plan
provincial cae dentro de la configuracién legal pero esta excluido del
minimo enraizado (...) la presuncién de constitucionalidad y la inter-
pretacion conforme conceden primacia al legislador.»

e «La propuesta de este libro es, por tanto, una constituciéon de deta-
lle, mayor densidad constitucional y remision a ley de mayoria cualificada.»

35



MANUEL ZAFRA VICTOR LA AUTONOMIA LOCAL EN UNA CONSTITUCION REFORMADA

1AY

Las propuestas normativas realizadas por las estructuras directivas o
por la tecnocracia pueden ser altamente positivas en su trazado, aunque
su ejecucion siempre es politica. Joaquin Varela, en su reciente obra Hzs-
toria constitucional de Esparia (Marcial Pons, 2020), editada tras su falle-
cimiento, abordé con rigor las reformas que José Calvo Sotelo, a la sazén
director general de Administracion Local, impulsé durante los anos 1924
(Estatuto Municipal) y 1925 (Estatuto provincial). De la primera de ellas
resalta, aparte de su extension, su alta calidad técnica. Pero, a pesar de
que algunas de las cuestiones alli reguladas se mantuvieron en el tiem-
po, incluso después de la caida de la dictadura (por ejemplo, el Cuerpo
Nacional de Secretarios e Interventores Municipales), lo cierto es que
la obra legislativa se fue desdibujando por imperativos de la propia po-
litica: «una cosa era lo que disponia el Estatuto y otra bien distinta su
aplicacion practica». Los intentos de erradicar el caciquismo, siempre
presentes en ese marco normativo, no terminaron fructificando del todo.
Como reconocié el Conde de Romanones, «el caciquismo, planta que
en marana espesa y ligante domina el suelo espanol, no desaparece en
un afno ni en diez; tiene las raices muy hondas (...) y estdn arraigadas
en todo el ambito nacional y en todas sus clases». Ciertamente, el caci-
quismo formalmente fue despareciendo de la escena politica local, pero
encontrd pronto un sustituto que tomé inmediatamente su relevo y ha
llegado hasta nuestros dias: el clientelismo. Dicho esto, la reforma local
de 1924-25 intentd que a través de las leyes la realidad politica se racio-
nalizara. Vano intento. Aunque algo logré. Tal vez, una reforma cons-
titucional que refuerce la autonomia local consiga unas mayores cotas
de autogobierno y mayor eficiencia, pero nada lograra realmente si no
reduce a cenizas esas herencias de patologia local que atin perviven en
bastantes municipios y en otras tantas diputaciones.

El profesor Manuel Zafra Victor también pasari a la historia como
una de las personas que durante la vigencia de la Constitucion de 1978
promovié la reforma de la autonomia local en los distintos ambitos de
responsabilidad directiva en los que desempend su actividad profesional
en la Administracién General del Estado y en la Junta de Andalucia.
La pena es que su obra legislativa basica de reforma de la LBRL se
quedara empantanada. Aun asi, tuvo la energia y el empenio de empujar
una importante reforma del cuadro normativo local de la Comunidad
Auténoma de Andalucia (la LAULA), que desgraciadamente tampoco la
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practica politica ulterior ha sabido extraer toda la savia innovadora que
tal marco tenia. Ahora, tras comprobar empiricamente las limitaciones
del modelo constitucional existente de autonomia local, su desprecio
evidente por parte del legislador bésico y sectorial, asi como la deferente
actuacion del Tribunal Constitucional frente a ese paulatino y cada vez
mads intenso vaciamiento de su (ya escaso) contenido articulado en torno
a la garantia institucional de ese principio (de recorrido inexistente en
estos momentos), aboga de forma clara y contundente por la reforma
constitucional como tinico medio de dotar de forma efectiva a la autono-
mia local de pleno contenido, avalada eso si por la actuacién de un legis-
lador estatal de mayoria absoluta (que sea quien regule las instituciones
locales) y reforzado también por un legislador autonémico de mayoria
absoluta que proteja sus competencias frente al legislador sectorial.

En cualquier caso, mientras la reforma constitucional se cuece, si
es que alguna vez se pone al fuego, habri que seguir viviendo, también
institucionalmente. La existencia de los municipios debera salvaguar-
darse y las competencias propias protegerse de algiin modo. Por ese ca-
mino van las leyes autonémicas de «nueva generacion» y, especialmente,
la Gltima de ellas (LGAMEX) que, a pesar de ser la mas reciente, esta
llevando a cabo con mano firme un proceso de institucionalizacién mas
sélido en sus primeros pasos. Pero el legislador basico de régimen local,
aln existente, no ayuda. Asi las cosas, no estaria de mas en esa linea,
aun siendo consciente de todas las hipotecas que el modelo consti-
tucional impone, que se impulsara (siempre tarea mas facil que una
reforma constitucional) una Ley de Cortes Generales que regule las
instituciones o entidades locales (basica necesariamente, mientras no
se reforme la Constitucién) y que, siquiera sea como solucién puente
hasta que la reforma constitucional prospere, diera al menos mayor
proteccién al municipalismo y a su compleja configuracién factica ac-
tual, asi como articulara de forma mas razonable la intermunicipalidad,
pues la actual LBRL se ha quedado absolutamente obsoleta, amén de
haber sido parcheada en tantas ocasiones que su nervio institucional
practicamente se ha perdido. También las Comunidades Auténomas,
en linea con lo hecho por algunos territorios (Andalucia, Euskadi y
Extremadura) pueden mejorar la autonomia municipal y salvaguardar
mejor sus competencias propias, aparte de incardinar o visibilidad la
institucion local en la arquitectura de poderes territoriales existente en
cada Comunidad Auténoma. Todo ello sin perjuicio de que la reforma
constitucional que propone el profesor Zafra serfa una solucién mucho
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mas estable y menos sometida a los cambios de humor jurisprudenciales
que un desconcertante Tribunal Constitucional nos tiene acostumbra-
dos en el 4mbito de la autonomia local. Pero, en cualquier caso, todo
ello se lo tienen que creer sus actores principales: los partidos politicos.
Y eso es algo que, en estos dias, no se percibe. Esperemos que cambie.
Esta magnifica obra puede ayudar a ello. Sin duda.

Rafael JIMENEZ ASENSIO
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En dos de las sentencias recaidas con motivo de la impugnacion de
la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local,
el Tribunal Constitucional dej6 sentada la irrelevancia juridica de las
bases estatales en el tema clave de las competencias locales. La STC
41/2016 corrobora esta tesis ampliamente compartida: la escasa condi-
cionalidad de la Ley de Bases de Régimen Local ejercida sobre la legis-
lacién autonémica en la asignacion de competencias locales y, de ahi, la
necesidad de volver a los preceptos constitucionales para determinar el
criterio decisivo a la hora de determinar el respeto o el menoscabo de
la autonomia local constitucionalmente garantizada. Por su parte la STC
111/2016 el Tribunal enjuiciando las nuevas competencias reconocidas
por la Ley a la provincia concluye con la sorprendente afirmacion... E/
precepto admite también, en principio, el desarrollo de técnicas de coor-
dinacion perfectamente compatibles con la autonomia municipal y todo
lo contrario.

Ambos pronunciamientos evidencian la precariedad de la autono-
mia local derivados de una regulacién constitucional sumaria que no
contempla un legislador de autonomia local. Esta carencia derivé por
un derrotero particularmente negativo: la autonomia local considera-
da una materia sujeta a la distribucion de competencias entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas y forzé la bisqueda de un titulo
competencial para el Estado tan discutible como el de las bases del
régimen juridico de las administraciones publicas, con la consecuencia,
igualmente controvertida, de asimilar régimen y autonomia local. Una
asimilacién posteriormente matizada y finalmente deshecha que, sin em-
bargo, ha emergido con motivo de STC 31/2010 sobre el Estatuto de
Cataluna y de la numerosa jurisprudencia sobre la LRSAL.

Esta evolucion y el repertorio jurisprudencial en torno a la LRSAL
ponen de manifiesto la necesidad de una reforma constitucional don-
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de, en contrapunto a la vigente, la autonomia local adopte la forma de
«una constitucién de detalle», con la previsién de una ley de mayoria
cualificada que eleve la autonomia local a un pilar en la articulacién
territorial del Estado, sin degradarla a una materia objeto de disputa
competencial entre los dos niveles de gobierno restantes; que deje ser
objeto para ser sujeto.

He tenido el privilegio de trabajar en los tres niveles de gobier-
no, como Director del Plan Estratégico de la Diputacién de Granada,
como Director General de Cooperaciéon Local en el Estado y como
Director General de Administracién Local en la Junta de Andalucia.
Entre 2004-2007 asumi el encargo de redactar una nueva ley de bases
en un tiempo politico dominado por las reformas estatutarias, preci-
samente encaminadas a limitar la vis expansiva de lo basico. Aunque
todos los grupos parlamentarios avalaron el borrador del anteproyecto
de ley aquella experiencia resulté fallida. Entre 2008 y 2010 estuve en
Sevilla para dar contenido a la ley de autonomia local prevista en el
estatuto. Se trataba de una experiencia tan novedosa como promete-
dora. La interpretacion sistemdtica del Estatuto permite fundamentar
una ley de mayoria cualificada que fijara las competencias locales con la
decisiva implicacién del recorte en las prerrogativas hasta entonces en
manos de los correspondientes legisladores sectoriales. La ausencia de
coordinacién entre esta ley autondmica y las bases estatales ponia de
manifiesto una limitacién fundamental pero el posibilismo aconsejaba
aprovechar las favorables condiciones para la autonomia municipal,
toda vez que, en el tema fundamental de competencias, depende de la
legislacion autonémica.

La ley andaluza se ha erigido en referente para otras leyes autond-
micas, fundamentalmente la vasca y la extremena. Estas leyes se han
convertido en premisa obligada para un empefio mas ambicioso: la
eventual, posible o probable reforma constitucional no debe acotar su
ambito a las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
ha de extenderlo a los gobiernos locales. Solo por esta via saldra la au-
tonomia local de la vulnerabilidad que la aqueja. Con la escasa densidad
de la regulacién constitucional vigente, una ley de bases insignificante
para la autonomia local y agotadora del régimen juridico y una legisla-
cién autondmica, en general, poco propicia para las competencias loca-
les, el horizonte se vislumbra extraordinariamente sombrio; pensar en
una reforma de la ley estatal es un voluntarismo condenado al fracaso
teniendo en cuenta la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional
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y la obligada deferencia hacia el legislador condicionado tnicamente
por un minimo.

La propuesta de una constitucién de detalle para la regulacion de la
autonomia local, en lugar de la vigente regulacién como una directiva
constitucional a los legisladores, implica la premisa de concebirla, segtin
la clasica expresion de K. Hesse, como un elemento firme. Que sea una
u otra la opcién finalmente adoptada depende de un pacto entre, si es
posible, todas, las fuerzas politicas. Aunque sea una obviedad conviene
recordarlo, como agudamente recomendara I. Berlin, la verdad, cuando
se descubre, no tiene por qué ser interesante: el periodo constituyente
es el tiempo de la politica; el derecho, como la ciencia, contribuye a
mejorar la decision politica pero no la sustituye, los problemas politicos
no tienen respuestas juridicas, que la autonomia local sea un nivel de
gobierno o una materia mas en el listado de competencias del estado
y las comunidades auténomas, es una clara opcién politica. El derecho
proporciona criterios para, en funcién de los efectos de ambas opcio-
nes, valorar las ventajas e inconvenientes de una y otra.

Fueron estas las razones por las que propuse a la Federacion Espa-
fiola de Municipios la elaboracién de un trabajo donde se recogieran
las lineas fundamentales para una regulacién constitucional de la au-
tonomia local en una constituciéon reformada. La favorable acogida de
la sugerencia llev6 a la formacién de un grupo formado por Luciano
Parejo, Francisco Velasco, Rafael Jiménez y un servidor que redacté la
propuesta correspondiente.

El encargo es el origen de este libro. La reflexién se ha enriquecido
con la experiencia surgida de la colaboracién con la Junta de Extrema-
dura. La suerte quiso que Fernando Blanco se halle al frente de la Se-
cretaria General de Presidencia. Fernando conjuga vocacién politica y
rigor juridico; ha sido un honor en un entorno tan favorable contribuir
a la elaboracion de una ley modélica que senala el camino para una re-
forma constitucional. También deseo agradecer a la Diputacion de Jaén,
a su Presidente Francisco Reyes y al responsable del 4rea de formacion,
Mariano Linares, el apoyo prestado. La Diputaciéon de Jaén ha sido
el foro propicio para el analisis de un tema clave: la intermunicipali-
dad. Una gratitud extensible a la Federacién Andaluza de Municipios
y Provincias y a Xavier Coller, director de un equipo para la propuesta
sobre una reforma constitucional auspiciada por la Universidad Pablo
de Olavide y al Centro de Estudios Municipales de Granada por la
organizacién de dos jornadas sobre el tema. También a la Universidad
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Internacional de Andalucia que organizé en Baeza un curso de verano
que dirigi con el profesor Gerardo Ruiz Rico. Por Gltimo mi reconoci-
miento a un foro tan prestigioso como la Fundacién Fernando de los
Rios que me dio la oportunidad de exponer la propuesta de reforma.

Es de justicia dejar constancia del agradecimiento a la lectura cua-
lificada de dos prestigiosos profesores de Derecho Constitucional, Mi-
guel Azpitarte y Enrique Guillén y dos profesionales del Derecho Mu-
nicipal, Gustavo Garcia-Villaplana y Carlos Bullejos. Por tantos motivos
mi respeto, reconocimiento y afecto a Francisco Velasco, uno de los
juristas con mas solidez del Derecho Publico en Espafna. Otro nombre,
el de Ferran Torres, merece figurar en este libro, su articulo sobre las
perversiones y anomalias de la cooperacién econémica local merece fi-
gurar en una antologia de textos sobre autonomia local. Tuve la fortuna
de conocerlo y tratarlo con motivo de la redaccién del Libro Blanco
y posteriormente en la elaboracién de la ley andaluza. Su recuerdo es
claramente visible en el capitulo dedicado a la intermunicipalidad. Mi
aprecio personal y admiracion profesional hacia Rafael Jiménez Asen-
sio, ojald que las expectativas despertadas en el lector por su brillante
prélogo las refrende el libro.
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