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RESUMEN

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre de 2013, de Racionalización y Sostenibilidad 
de la Administración Local (LRSAL), había introducido importantes novedades en el ré-
gimen local español. Con el objetivo de la estabilidad presupuestaria, la LRSAL regulaba 
cuestiones hasta ahora ajenas a la legislación básica estatal e introducía múltiples restric-
ciones a la autonomía local. Esta ley fue impugnada de forma múltiple ante el Tribunal 
Constitucional, que en 2016 ha dictado ya sus primeras sentencias. Aunque en términos 
generales el Tribunal Constitucional es deferente con la ley estatal, es contundente con 
aquellas normas de la LRSAL que más notoriamente habían alterado el sistema constitu-
cional: las relativas a las competencias municipales, y la atribución de poder presupuestario 
a la junta de gobierno local. Con todo, lo más relevante de esta nueva jurisprudencia (en 
especial, en las SSTC 41/2016 y 111/2016) está en su calidad argumental y en su trascen-
dencia sistemática para el conjunto del Derecho local.

Palabras clave: régimen local; gobiernos locales; competencias municipales; au-
tonomía local.

ABSTRACT

Law 27/2013, of 27 December 2013, on Rationalization and Sustainability of Local 
Administration (LRSAL), has introduced important developments in the Spanish local 
system. Under the objective of budgetary stability, the Law regulated issues hitherto outside 
the basic state legislation and introduced multiple restrictions on local self-government. 
This law was challenged before the Constitutional Court, which in 2016 has already is-
sued its first rulings. Although in general terms the Constitutional Court is deferential with 
the state law, it is conclusive with those rules of the LRSAL that most notably had altered 
the constitutional system: those related to the municipal competences, and the attribution 
of budgetary power to the local government board. However, the most relevant of this new 



22	 Francisco Velasco Caballero

jurisprudence (especially in SSTC 41/2016 and 111/2016) is in its argumentative quality 
and in its systematic importance for the local government law.

Keywords: local government law; municipal councils; local powers; local self-
government.

SUMARIO: I. INTRODUCCIÓN.—II. TÍTULOS COMPETENCIALES SOBRE EL RÉGIMEN LO-
CAL.—III. LA AUTONOMÍA LOCAL.—IV. PLANTA LOCAL: 1. Fusiones municipales. 2. Refor-
zamiento provincial. 3. Devaluación de las entidades locales inframunicipales.—V. ENTIDADES INS-
TRUMENTALES Y ASOCIATIVAS.—VI. COMPETENCIAS LOCALES.—VII. ORGANIZACIÓN 
INTERNA.

I.  INTRODUCCIÓN

1.  En su paso por el Tribunal Constitucional, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, 
de Racionalización y Sostenibilidad de la Administración Local (LRSAL), ha dado lu-
gar —hasta ahora— a cuatro sentencias: STC 41/2016, ante recurso interpuesto por la 
Asamblea de Extremadura; STC 111/2016, sobre un recurso de la Junta de Andalucía; 
STC 168/2016, por recurso interpuesto por el Gobierno del Principado de Asturias; 
y STC 180/2016, ante recurso interpuesto por el Parlamento de Navarra. Pendiente 
están aún, en el Tribunal Constitucional, otros cinco recursos de inconstitucionalidad 
y el conflicto en defensa de la autonomía promovido por una larga lista de municipios. 
En coherencia con el contenido de los distintos recursos, las sentencias constitucionales 
dictadas hasta hoy se han centrado en controversias competenciales entre el Estado y cada 
Comunidad Autónoma recurrente. Solo de forma secundaria estas sentencias se han 
ocupado de cuestiones relativas a la autonomía de municipios y provincias (art. 137 CE) 
y a la autonomía financiera local (art. 142 CE). Sea cual fuere la razón de esta opción, lo 
cierto es que las cuestiones de autonomía local —las que centran el conflicto en defensa de 
la autonomía local aún no resuelto— ya están inicialmente resueltas en recursos en los 
que los recurrentes no necesariamente defendían la autonomía local (o la defendían des-
de una perspectiva singular: la propia de cada Comunidad Autónoma)  1. De esta forma, 
la doctrina constitucional sobre autonomía local se ha formado en relación con argu-
mentos no propiamente locales, sino autonómicos y estatales. Pues son órganos estatales 
y autonómicos, no las entidades locales, las partes en esos procesos constitucionales.

2.  En una visión de conjunto, las cuatro SSTC muestran dos capas expositivas su-
perpuestas. Está, en primer lugar, la exposición sistemática del régimen local, muy su-
perior técnicamente a la que aparece en sentencias anteriores sobre régimen local (en 

1  R. García Retortillo, «La LRSAL ante el Tribunal Constitucional: la afectación a la autonomía lo-
cal», en Anuario del Gobierno Local 2015/2016, Fundación Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2017, 
pp. 225-280 (p. 242).
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especial, las SSTC 103/2013 y 143/2013, sobre la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, 
de Medidas para la Modernización del Gobierno Local). Pero sobre esta precisa exposi-
ción sistemática se asientan varias decisiones de política constitucional con escaso arraigo 
argumental en el texto de la Constitución (e incluso en la previa jurisprudencia consti-
tucional). Estas opciones de política constitucional tienden, con carácter general, a dar 
un renovado impulso expansivo a los títulos competenciales del Estado sobre régimen 
local (en especial, al título competencial básico del art. 149.1.18 CE). Así, de un lado, 
el Tribunal Constitucional redefine de forma expansiva la competencia básica estatal 
sobre régimen jurídico de la Administración local (art. 149.1.18 CE) como supuesta 
consecuencia de los principios constitucionales de eficiencia (art. 31.2 CE) y sostenibili-
dad financiera (art. 135 CE). Es cierto que, aunque de forma confusa, la STC 41/2016 
parece excluir la dimensión competencial (estatal) del principio de estabilidad presu-
puestaria (art. 135 CE), pero lo cierto es que esa vertiente competencial reaparece de 
forma indirecta, mediante la redefinición sistemática del art. 149.1.18 CE. De otro lado, 
también el Tribunal Constitucional identifica con generosidad «intereses suprautonómi-
cos» en distintos aspectos del régimen local, identificación esta que le permite elevar al 
ámbito estatal muy diversos aspectos del régimen local. Con ello se vacía de contenido, 
simultáneamente, tanto las competencias autonómicas sobre régimen local como la pro-
pia autonomía de cada entidad local. Con uno u otro argumento, el resultado final es 
una notoria ampliación del poder estatal sobre la Administración local. Esta ampliación 
es modesta en lo que tiene que ver con el régimen de las competencias locales (donde 
el poder autonómico y local queda, en general, preservado). En cambio, en lo que se 
refiere a la organización local (en sentido amplio) la expansión competencial del Estado 
es muy considerable  2.

II. T ÍTULOS COMPETENCIALES SOBRE EL RÉGIMEN LOCAL

3.  En sustancia, y con los matices que luego se harán, el Tribunal Constitucio-
nal ha enjuiciado la LRSAL con la doctrina constitucional preexistente. En lo que hace 
a las competencias del Estado sobre régimen local —en especial, para la regulación 
organizativa de las entidades locales— ha sido muy relevante la amplia definición 
de la competencia estatal ex art. 149.1.18 CE que formularon las SSTC 103/2013 y 
143/2013 (sobre la Ley 57/2003, de Medidas para la Modernización del Gobierno 
Local). Recordemos que aquellas sentencias llegaron a calificar como básicas normas 
tales como la exigencia de una «comisión especial de sugerencias y reclamaciones» 
(sic ) en los municipios de gran población. A partir de ahí, difícil era ya para el Tri-
bunal —salvo por medio de overruling— considerar ahora que las normas restrictivas 
sobre entidades locales inframunicipales, mancomunidades, formas organizativas para 

2  T. Font i Llovet y A. Galán Galán, «Principio democrático, autonomía local, estabilidad presu-
puestaria y servicios públicos: ¿hacia la cuadratura del círculo?», en Anuario del Gobierno Local 2015/2016, 
Fundación Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2017, pp. 11-31 (p. 14).
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la gestión de servicios públicos, consorcios o empresas locales, pudieran ser tachadas 
de inconstitucionales.

4.  En la definición de la competencia básica estatal sobre «régimen jurídico» de la 
Administración local (art. 149.1.18 CE), el Tribunal Constitucional establece una pre-
cisión novedosa: la competencia básica estatal no se refiere solo a la «autonomía local», 
sino, más allá, al conjunto del «régimen local» [STC 41/2016, FJ 3.ºa)]. Por tanto, la 
función legislativa del Estado no es necesariamente la de proteger la autonomía local 
(supuestamente, frente a las Comunidades Autónomas) sino, más ampliamente, regu-
lar la organización y el funcionamiento de las entidades locales  3. Por supuesto que, en 
esta regulación del régimen local, el Estado debe respetar la garantía constitucional de 
autonomía local. Pero —a diferencia de lo que se sugería en la STC 159/2001, FJ 4.º— 
la ley básica no tiene la función constitucional de desarrollar la garantía constitucional de 
autonomía local, sino de regular el régimen local en los márgenes —por lo demás, muy 
amplios— que le permite la garantía constitucional ex art. 137 CE. Esto supone que el 
Estado tanto puede optar por una amplia autonomía local como —tal y como hace la 
LRSAL— por una autonomía restringida  4. Ambas opciones son constitucionalmente 
legítimas en la medida en que respeten el límite del art. 137 CE. Esta doctrina consti-
tucional, formalmente correcta, plantea dos cuestiones trascendentes. Una se refiere a la 
necesaria reconfiguración técnica de la garantía constitucional de autonomía local. La 
otra versa sobre la eficacia de una regulación básica restrictiva de la autonomía local en 
relación con garantías estatutarias más elevadas.

5.  La primera cuestión es que, una vez abandonada la concepción teleológica de 
la legislación básica estatal (esto es, como instrumento de desarrollo de la autonomía 
local), el Estado solo tendrá como límite a su regulación aquello directamente protegido 
por la garantía constitucional de autonomía local. Siendo este el único límite real a la 
ley estatal, es necesaria una reformulación de su forma jurídica, a fin de que pueda servir 
como límite efectivo. La técnica de la «garantía institucional» ha demostrado, a lo largo 
de treinta y cinco años, una notoria ineptitud como forma de garantía efectiva de la au-
tonomía local  5, siendo apenas útil para enjuiciar aquellas leyes excepcionales que asaltan 
con tal contundencia y rotundidad la autonomía local que esta resulta irrecognoscible 
(cual ocurrió en el caso de la STC 32/1981 en relación con las provincias catalanas). 
La reformulación técnica de la garantía constitucional de la autonomía local a la que hago 
referencia ya ha sido iniciada por el propio Tribunal Constitucional. Como luego se 
explicará, el Tribunal Constitucional no se sirve ya de la «garantía institucional» como 
técnica de enjuiciamiento, sino que pondera el «principio constitucional» de autonomía 
local con otros bienes y principios constitucionales.

3  Ya antes: F. Velasco Caballero, Derecho local. Sistema de fuentes, Marcial Pons, Madrid, 2009, p. 39.
4  L. Medina Alcoz, «La distribución de competencias entre el Estado y las Comunidades Autónomas a la 

luz de las sentencias constitucionales sobre la reforma local de 2013», en Anuario del Gobierno Local 2015/2016, 
Fundación Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2016, pp. 189-224 (p. 193).

5  T. Font i Llovet y A. Galán Galán, «Principio democrático...», op. cit., p. 15.




