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I. INTRODUCCION

La Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, ha supuesto la modifica-
cion de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional (en adelante, LOTC). Dicha reforma introduce un
capitulo mas en el Titulo IV de la LOTC, relativo a los conflictos
constitucionales, capitulo que se viene a afladir a los tres que ya exis-
tian (“Disposiciones generales”, “De los conflictos entre €l Estado y
las comunidades auténomas o de éstas entre si”, v “De los conflictos
entre érganos constitucionales del Estado™) y que supone la aparicion
de cuatro nuevos articulos (del 75 bis al 75 quinquies). De igual
forma, supone la adicién de una letra d bis) al art. 2.1 LOTC, de una
¢ bis) al art. 10, de unas palabras en ¢l art. 38.2, y de dos disposicio-
nes adicionales {la tercera y la cuarta) en la misma norma. Esta modi-

{*) En este trabajo, aunque realizado conjuntamente, la redaccidn de los apartados [ a
IV le ha correspondido a José Julio FERNANDEZ RODRIGUEZ, y del epigrale V a Joaquin
Braci CaMazano. El punto VI es obra de ambos.
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ficacidn puede considerarse la segunda en importancia de la Iey regu-
ladora de nuestro drgano de justicia constitucional tras la que eliminé
el recurso previo de constitucionalidad.

El objeto de 1a Ley Orgénica 7/1999 ha sido introducir una nueva
competencia del Tribunal Constitucional, los conflictos en defensa de
la autonomia local, ampardndose para ello en la posibilidad que la
Constitucién otorga al legislador en el art. 161.1 d) al permitir que el
Tribanal Constitucional conozca, ademds de las competencias que le
asigna la Carta Magna, de aquéllas otras materias que le atribuyan las
leyes orgdnicas. Ello implica que en nuestro ordenamiento rige, a
diferencia de lo gque ocurre en otros paises que sirvieron de referencia
para establecer la regulacién del Tribunal Constitucional espafiol, un
sisterna abierto en cuanto a las competencias de dicho 6rgano, con las
ventajas e inconvenientes que ello supone. En todo caso, como vere-
mos mds abajo, semejante apertura tiene diversos limites infranquea-
bles, expresos e implicitos.

Esta reforma, que contd con un gran apoyo en sede parlamenta-
ria, s¢ enmarca en las medidas que se han venido adoptando al hilo
del denominado “Pacto Local”, un paquete de modificaciones legisla-
tivas y compromisos politicos para conseguir, como afirma MARTIN
REBOLLO, “diversos objetivos acordes con el proceso de descentrali-
zacidn, el fortalecimiento de los entes locales y, dentro de ellos, de
los alcaldes”, persiguiendo, de este modo, la mejora de la gobernabi-
lidad y el aumento de la eficacia en la gestion local™. En las “Bases
para la negociacién del Acunerdo para el Desarrollo del Gobierno
Local”, que tienen su raiz en este Acuerdo que aprobd el Consejo de
Ministros el 30 de mayo de 1997, se cita como una de las demandas
planteadas por la Admunistracién Local, en busca de un fortaleci-
miento de su autonomia, la creacién de algin mecanismo procesal que
posibilitase su acceso directo al Tribunal Constitucional. [gnalmente,
la reforma hay que conectarla con el art. 11 de la Carta Enropea de la
Auntonomia Local —en adelante CEAL-, de 15 de octubre de 1985
(ratificada por Espaiia el 20 de enerc de [988), segtin el cual “las enti-
dades locales deben disponer de una via de recurso jurisdiccional a fin
de asegurar el libre ejercicio de sus competencias y el respeto a los
principios de autonomia local consagrados en la Constitucion o en la

(1) El Pacte fue impulsade desde hace afios por la Federacidn Espafiola de Municipios
y Provincias. A nivel legislativo presenta dos vertientes: una cae en el dmbito de las comu-
nidades auténomas en tanto en cuanio muchas de las reivindicaciones se sittian en las com-
petencias de las mismas; otra afecta a las competencias del Estado. Este tiltimo aspecto ha
dado lugar a las leyes orgénicas 7, 8 y 10/1999 y a las leyes ordinarias 9 y 11/1999 (MARTIN
ReBoLLo, Luis, Leves administrativas, Aranzadi, Pamplona. 1999, p. 756}
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legislacién interna”. Esta Carta es un tratado auspiciado por el
Consejo de Europa, en cuyo predmbulo los estados firmantes se mues-
tran conscientes de que “la defensa y el fortalecimiento de la autono-
mia local en los diferentes paises de Europa representan una contri-
bucién esencial en la construccién de una Europa basada en los prin-
cipios de democracia y descentralizacién del poder™.

La modificacién que ahora comentamos ha despertado valoracio-
nes negativas en la doctrina. Asi, Marc CaRRILLO entiende “inade-
cuada” la “ampliacién de las competencias de la jurisdiccién consti-
tucional, en una fase de su corta historia en la que la razonable preo-
cupacién de quienes la rigen, por el peligro de saturacién institucio-
nal mereceria una reflexién mds giobal por parte de los promotores de
esta disfuncional reforma”®. Y Roura GOMEZ, por su parte, la califi-
ca de “desafortunada”, contraria a la Constitucién en alguno de sus

extremos, “innecesaria” e “incongruente”?.

Sea como fuere, ahora nuestro Tribunal Constitucional es titular
de una competencia que antes le era desconocida. Como es sabido, la
aparicién y desarrollo de 6rganos de justicia constitucional ha sido
uno de los acontecimientos juridicos mds relevantes de los dltimos
tiempos, especialmente en el continente europeo. A ello hay que afa-
dir la progresiva ampliacion de funciones que esta institucién ha
experimentado respecto a sus teorizaciones imiciales, llegando en
algunos casos a asumir competencias mas propias de la justicia ordi-
naria. Es precisamente en esta linea de ampliacidn de funciones donde
s¢ puede situar la citada nueva competencia de nuestro Tribunal
Constitucional, que no encuentra parangdn en casi ninguno de sus
homélogos. Pocos casos que se puaeden citar en el Derecho
Comparado de acceso directo al Tribunal Constitucional de entes
territoriales menores: Alemamia en virtud del art. 93.1.4° b de la
Grundgesetz, Polonia a través del art. 191.1.3° de la Constitucion, y
Ecuador gracias al art. 177.1 d también de su Carta Magna. La razén
de ser de esta nueva prevision en nuestro ordenamiento se halla en el
reconocimiento que la Coustitucién de 1978 hace de la autonomia
local (arts. 137, 140, 141), cuyo andlisis por la jurisprudencia consti-
tucional dio lagar en su dia a importantes, y ain hoy discutidas, cali-
ficaciones.

{2} CarriLLO, Mare, en su prdlogo a 1a obra de Luis Javier Migres MIERES, E7 inci-
dente de constitucionalidad en los procesos constitucionales, |V AP-Civitas, Madrid, 1998,
p- 15.

{3) Roura GO6MEZ Z, Santiago A., “El conflicto en defensa de la autonomia local”, en
Revista Vasca de Administracion Pitblica, ndm. 55, 1999, p, 227 y p. 231,
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El disefio constitucional del reparto territorial del poder en
Espafia provoca que uno de los niveles a tener en cuenta sea el muni-
cipal o local, el cual se inserta en el esquema con tres elementoslde
una suerte de divisién vertical de poderes (nivel central, autondémico
y municipal). Como ha dicho nuestro Tribunal Coustitucional, “la
Constitucién parte de la unidad de la naci6n espafola”, que se.tradu-
ce “en una organizacién —el Estado- para todo el territorio nactonal”.
Y prosigue: “Pero los rganos generales del Estado no ejercen la tota-
lidad del poder piblico, porque la Constitucién prevé, con arreglo a
una distribucién vertical de poderes, la participacion en el ejercicio
del poder de entidades territoriales de distinto rango tal como se
expresa el art. 137 de la Constitucion” (STC 4/1981, de 2 de febrero,
FJ 3%). En efecto, lo local y su autonomia se configuran como un ele-
mento estructural del Estado que también conlleva unas insoslayables
dosis de democracia articulada a través del principio representativo.
A pesar de la relevancia de la cuestién, y como advierte CARRO
FERNANDEZ-VALMAYOR, “la insercién de las distintas entidades loca-
les en el entramado institucional de cada una de las comunidades
auténomas, asi como el de la articulacién competencial entre éstas y
aquéllas” es “uno de los grandes temas que todavia hoy permanecen
abiertos™®. El relativo laconismo de las previsiones counstitucionales
acerca de la Administracién local quiz4 ha coadyuvado a esta situa-
cién.

II. LA CONSTRUCCION DE LA AUTONOMIA LOCAL

Hoy en dia la practica totalidad de los ordenamientos de nuestro
ambito cultural recogen, de una u otra forma, la figura de la autono-
mia local. Ello ha sido producto de la evolucidn de diversas tradicio-
ues histéricas, que, sin embargo, no tuvieron en Espaiia la presencia
que encontramos en otras latitudes. Sobre estas tradiciones se produ-
jeron destacadas aportaciones doctrinales en distintos paises europe-
0s, aportaciones que permitieron la formacion del concepto que ahora
trata de proteger nuestro supremo intérprete de la Constitucidn. En
este sentido, y someramente, se puede citar la idea del “pouvoir muni-
cipal”, que se remonta a la época revolucionaria francesa, aunque
entroncada con la tradicién medieval (“el aire de la ciudad hace
libre™), v que se concibe como un poder originario y exclusivo del
municipio, aungue con unas dimensiones circunscritas a sus asunfos

(4) CARRO FERNANDEZ-YALMAYOR, José Luis, “El debate sobre la autonomia munici-
pal”, en Revista de Administracidn Piblica, nim. 147, septiembre-diciembre 1998, pp. 59
y 60.
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particulares, no a los de interés general. O también la nocién alemana
de la “Selbsverwaltung”, o la inglesa, de menor influencia, de “local
government”, recogida por GNEIST para el Continente. A este nombre
hay que sumar otros igualmente alemanes (STEIN, GIERKE,PREUSS),
entre los que sobresale con luz propia, claro estd, el de Carl ScHMITT.

En efecto, SCHMITT serd el teorizador de la exitosa y estudiada
figura de la garauntia institucional®, que aplicara a la autonomia muni-
cipal recogida por la Constitucién de Weimar en su art. 127 como un
“derecho a la autonomia”, colocado, por cierto, entre los derechos
fundamentales, aunque el autor deja muy clara la diferencia entre
garantfas institucionales y derechos fundamentales {c¢n el sentido de
derechos de libertad, de derechos subjetivos), pues €stos soun ilimita-
dos y preestatales y aquéllas recaen sobre instituciones que existen en
el Estado®. Tal diferencia con el paso del tiempo se va a relativizar,
por no decir que a desaparecer™. La garantia institncional otorga pro-
teccion frente al legislador a la materia o figura que sea de aplicacidn,
de forma tal que no queda a total dispouibilidad de dicho legislador y
se evita no sélo su supresidn sino también la privacién de sus rasgos
esenciales (de otra forma se desnaturalizaria). De este modo, se salva
su existencia efectiva en el marco de un ordenamiento determinado,
aunque no se garantiza el mantenimiento de todos los rasgos de la ins-

{5} Serd er su Verfassungslehre, en 1928, cuando ofrezca el concepto, que desarrolla-
rd, distinguiendo entre garantia institucional y de instituto, en 1931 en “Freiheitsrechte und
institutionelle Garantien der Reichsverfassung”™ (hoy en Verfassungsrechtliche Aufsdize,
Duncker-Hummblot, Berlin, 1973}, y en 1932 en sn colaboracién al tomo 11 del Handbuch
des Deutschen Staatsrechts coordinado por ANSCHUTZ ¥ THOMa, {J. C. B. Mohr, Tubinga,
1932).

(6) “La garantia institucional es, por su esencia, limitada. Existe s6lo dentro del Estado,
v se basa, no en la idea de una esfera de libertad ilimitada en principio, sine que afecta a una
institucidn juridicamente reconocida, gue, como tal, es siempre una cosa ciccunscrita y deli-
mitada” {ScrmITT, Carl, Teoria de la Consiitncidn, Alianza, Madrid, p. 173).

(7} SorozABAL ECHEVARRIA afirma que la relacion entre garantia institucional y dere-
cho fundamental “muy pronto va a dejar de ser de mera contraposicién {...) para convertir-
se en mutna influencia” (SoLozABAL Ecnevarria, Juan José, “La libertad de expresidn
desde la teorfa de los derechos fundamentales”, en Revista Espafcla de Derecho
Constitucional, mim. 32, mayo-agosto 1991, p. 83). De este modo, se reflexiona sobre la
“estructura esencizlmente homdloga” de ambas ideas y se delimita el contenido esencial del
derecho fundamental “conferme a los criterios empleados para la averiguacidn de la ima-
gen maestra de la institucion™ (ibiem, pp. 90-91). En sentido simiiar tenemos a BANG LEON,
que afirma que esta contraposicidn “carece de sentido cuando, de un lado, los derechos fun-
damentales abarcan no sélo derechos subjetivos, sine también garantizan positivamente
dmbitos de actuacion del particular o aseguran la pervivencia de determinadas organizacio-
nes y, de otro, ambos conceptos respanden a la misma idea, la de erigirse en limite €ltimo
a la discrecionalidad politica del legislador” (BARNO LEON, José Maria, “La distincién
entre derecho fundamental y garantia institecional en la Constitucidn espaficla”, en Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 24, septiembre-diciembre 1988, p. 170).
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titncién sino precisamente de aquéllos que son bdsicos y gue confor-
man su “imagen maestra” (Leithild), en lo cnal las normas jurl’dl_cas
que la regulan también tienen que ser tenidas en cnenta y no fnica-
mente la vertiente social de la misma. As{ se garantizan los elemen-
tos imprescindibles que posibilitan su reconocimiento e identifica-
cién. La imagen de la institncidn estd asentada en la conciencia colec-
tiva ya en el momento constituyente. La proteccién que dispensa es
global, a la totalidad de la institucién, y no a un concreto ben_efwlarlo
de la garantia (se puede suprimir un municipio, pero no la fignra del
Mmunicipio).

Tras 1a II Guerra Mundial la influencia de esta construccidn es
patente desde los primeros momentos. Actnalmente, como nos recuer-
da CARRO, la doctrina alemana distingue tres elementos en el conteni-
do de la garantia institucional de la autonomia: una garantia snbjetiva
de la institucidn municipal y de las entidades locales, una garantia
objetiva (atribucién a los municipios de una competencia general para
gestionar todos los asuntos de la comunidad bajo su propia responsa-
bilidad), y una garantia de la posicién jurfdica snbjetiva de las entida-
des locales frente a eventuales ataques a su existencia o a su posicitén
antdnoma®. El legislador puede regnlar la autonomia de los munici-
pios, pero en esa regulacién no puede atentar contra s contenido esen-
cial o esfera nnclear, que se ha desarrollado a lo largo de la Historia.
Sin embargo, esta técnica de proteccién del contenido esencial no ha
sido plenamente satisfactoria sugiriéndose otras férmnlas adicionales
de garantia, como la ensayada en la sentencia “Rastede” del Tribunal
Constitucional alemian (BVerfGE, 79, 127), sentencia que data de 1988
y que establece gue ¢l legislador s6lo puede agredir la gestién rr_umic}i-
pal de materias de marcado caricter local cnando, primero, f_:l_ interés
puiblico asf lo exija y, segundo, cuando no haya otra posibilidad de
satisfacer tal gestion. De esta forma, se insiste en la competencia gene-
ral de los municipios respecto a los asuntos de la comunidad Iocai., que
aparece como el micleo de la autonomia, al que hay gne afiadir un
“principio material de distribncién de funciones” que debe respetar el
Iegislador al proceder a la distribrcién competencial®.

En el mondo germano también han existido posturas contrarias a
esta tradictonal configuracién de la antonomia municipal, gue parten

(8) CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, José Luis, “El debate...”, op. cit., p. 74.

(9} Sobre esto, en casteflano, con acercamiente doctrinal al principio de proporciona-
lidad como garantia al margen de fa proteccidn del nicleo esencial, puede verse SCHOCH.
F.. “En relacidn a ia situacidn de la antonomia local tras la sentencia Rastede del Tribunal
Constitucional Federal”, en Documentacidn Administrativa, ndm. 234, abril-junio 1993,
pp- 281 y ss.
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de [a constatacion del hecho de la pérdida de competencias propias de
los municipios, que pasan a otros entes, fenémeno que hunde sus rai-
ces en la dificultad de fijar asuntos propiamente locales, que son los
que protegia la garantia institucional de semejante antonomfia. En este
orden de cosas, las dos posiciones mas conocidas son 1a de ROTERS
con su concepcién funcional de la autonomia municipal®®, y la de
BURMEISTER, con su concepcidn dogmitico-constitucional de esta
autonomia (la autonomia como mero principio estructural de la orga-
nizacion del Estado)?, posiciones ambas que se alejan de la necesi-
dad de que se gestionen los asuntos locales. Estas posturas no han
tenido continnidad ni éxito. Se les ha criticado la negacién que hacen
de las posibilidades de decision anténoma propia de los municipios,
posibilidades que encuentran su razén de ser en la naturaleza demo-
cratica de los entes municipales. Por lo tanto, la posicién mayoritaria
sigue abogando por la existencia de una garantfa de un nicleo esen-
cial de asuntos propios que deben gestionar los municipios bajo su
propia responsabilidad. La regla es la atribucién a los municipios de
las competencias de marcado carécter local. La excepcién se produoci-
ra cnando el legislador asuma tales competencias, lo cual podrd hacer
s6lo cuando el interés general lo requiera.

Nuestro Tribunal Constitucional en su primera jurisprudencia
ya abord¢ la nocidn de antonomia para indicar que “hace referencia
a un poder limitado”, que no es, claro estd, soberano, y para subra-
yar que “cada organizacién territorial dotada de antonomia es una
parte del todo”, por lo que “en ningin caso el principio de antono-
mia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro
de éste donde alcanza su verdadero sentido” (STC 4/1981, de 2 de
febrero, FJ 3°; en una linea similar, STC 27/1987, de 27 de febrero,
EJ 2°). Tgualmente, va a recoger la figura de la garantia institucio-
nal: “el orden juridico-politico establecido por la Constitucién ase-
gura la existencia de determinadas instituciones, a las que se consi-
dera como componentes esenciales y cnya preservacion se juzga
indispensable para ascgurar los principios constitncionales, estable-

(10) Lo que se exige es una ejecncida conjunta de los asuntos priblicos por parte de ios
municipios y de as otras administraciones territoriales, lo que hace surgir un derecho de
participacién de [os municipios en la gestion de los asnntos piblicos v, especialmente, en
la planificacion regional y en la legislacidn (RoTers, Wolfgang, Kommunale Mitwirkung
an hoherstufigen Entscheidungsprozessen, Kohlhammer, Colonia, [975).

(11) Lo local y lo snpralocal se hallan tan conectados gue no puede sostererse una
garantia competencial de la autoromfa municipal sino una garantia de ejecucidn adminis-
trativa descentralizada que afectz a todos los asuntos estatales (BURMEISTER, Toachi,

Verfassungstheoretische Neukonzeption der kommunalen Selbsverwaltungsgaratie, Franz
Vahlen, Munich, 1977).
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ciendo en ellas un niicleo o reducto indisponible para el legislador™
Asi las cosas, “la garantia institucional no asegura un contenido
concreto o un dmbito competencial determinado y fijado de una vez
por todas, sino la preservacién de la institucién en términos recog-
noscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social
en cada tiempo y lugar”, de modo tal que si dicha 1nstitucion sufre
una limitacién que le priva “practicamente de sus posibilidades de
existencia real como institucién para convertirse en un simple nom-
bre” se estd desconociendo dicha garantia (STC 32/1981, de 28 de
julio, FJ 3°).

A su vez, la CEAL se atreve a ofrecer un concepto de esta auto-
nomia en los siguientes términos: “El derecho y la capacidad efectiva
de las entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante
de los asuntos pitblicos, en el marco de la ley, bajo su propia respon-
sabilidad y en beneficio de sus habitantes” {art. 2.1). Como se ve,
trata de huir de polémicas y opta por una formulacion un tanto vaga
(“una parte importante de los asuntos piiblicos”), soslayando la pro-
blemitica de los asuntos propiamente locales. En cambio, si es mas
clara en otra cuestién: ordenar y gestionar significa tanto capacidad
del ente local para establecer regulaciones como para llevar a cabo la
articulacién préictica de ciertas medidas, lo que remite a Ja necesidad
de cierta capacidad econdmica. La sujecidn a la ley, la responsabili-
dad municipal en sus competencias y la predeterminacion de los fines
a perseguir (“en bencficio de sus habitantes”) son otras notas que
podemos subrayar.

Para recapitular las ideas esbozadas en este apartado, puede afir-
marse, en definitiva, que la formacién del concepto de autonomia
local en Europa ha girado en torno a dos ideas: por un lado, la nece-
sidad de que los entes locales tengan competencias respecto a los
asuntos de ambito local; y por ofro, la exigencia de que dichos entes
participen en la gestién de todos Jos asuntos piblicos que les afecten.
Ambas ideas, no exclusivamente tedricas sino con consecuencias
précticas, se esgrimieron como opuestas. Advierte BUGENIO SORIANO
que “la idea de participacidn (...) remite a posiciones que hacen de la
Administracién Piblica, cualquiera que sea su nivel territorial, un
centro de referencia continuo para toda accién”. De esta forma, la
conducta ciudadana se defiere al conjunto de las administraciones
que operan en el territorio respectivo. Por el contrario, la perspecti-
va del “estricto circulo de intereses de é&mbito local” propugna que el
ciudadano “es libre en relacién con la Administracién, de manera
que la distancia puesta con el Municipio no es otra cosa qu¢ una
muestra, a escala local, de la nitida separacién entre Estado y
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Sociedad”"”. No obstante, la CEAL parece tratar de conciliar ambas

posturas, como también lo hace nuestra legislacion (vid nota 22 de
este trabajo).

III. LA AUTONOMIA LOCAL EN LA CONSTITUCION

Como ya hemos dicho, la Constitucién garantiza la autonomia
local en el marco de la escueta regulacién™ que hace de la
Admm:str_amén de ese nivel, una regulacién que auna autonomia y
d_emocrama_. L.a autonomia aprece, asi, con sustantividad constitu-
cional propia. El principio de alcance general del art. 137 se especi-
fica en el art. 140 para los municipios y en al art. 141 para las pro-
vincias, adquieriendo perfiles de suficiencia financiera en el art.
142, Este reconocimiento, mutatis mutandis, es similar al que se
produce en otras constituciones de nuestro entorno cultural (v. gr
art. 1.14 Qe la Constitucidn italiana). No obstante, nuestra histori.z;
constitucional, a diferencia de ejemplos cercanos, tardé en ver a la
aut(_mm_m'a local reconocida como elemento bésico en la estructura
ternt(?nal del Estado, lo que dificulté la creacién de una tradicién
que si esta presente en otros paises curopeos”™. Sin embargo, en el
plane doctrinal y jurisprudencial 1a influencia de los autores :;lema-
nes ha sido patente.

El Estado se halla compuesto por una pluralidad de organizacio-
nes de cardcter territorial que gozan de autonomia. No obstante, la
Const1§uc1én de 1978 concibe como diferentes 1a autonomia de ,las
com,umdades auténomas y la de las entidades locales, otorgando a
aquélla una capacidad legislativa de la que carecen éstas. La impor-
tancia de tal distincién ha sido explicitada en multitud de ocasio-

AL (IZ)VEUGENIO SC())RLANO. José, “Articulo I40. La autonomia local municipal”, en
ZAGA VILLAAMIL. Oscar (dir.), Comentarios a la Constitucion Espaiiola d ‘
X, EDERSA, Madrid. 1998, p. 502. patola de 1975, tomo

_(13) La parquedad de tal regulacién la ha sefialado, por ejemplo, Sosa WAGNER en su
trabajo ‘_‘La autonomia local”, incluido en Estudios sobre la Constitucidn espaiiola
Homendje al Profesor Eduardo Garcia de Enterrta, Civitas, Madrid, 199]. p. 3209; o pm-"
EUGEMO SORIANG en su “Comentario introductorio al Capituio II del Titulo VIIT™, pértenc—

c’ientc al tomo X de los Comentarios a la Constitucion Espaiola de | irigi
Oscar ALZAGA, op. cit., p. 489. ? o de 1978, disigidos por

(14} ’Cor_no afirma Ignacio SeviLLA, “el municipio espafiol ha pasado histdricamente
por las mds diversas vicisitudes™. Ademds, considera que el bagage histérico de la auteno-
mia ]c_)cal. “e:?‘ muy escaso™ (SEVILLA MERINO, Ignacio, “La autonomia municipal en la
Constitucién”, en AA. VV., Estudios en Homenaje al profesor Diego Sevilla Andrés.

Historia, Politica y Derecho, tomo II, Universidad de Valenci
¢ ; : . . 1984, pp. -
pectivamente). : pp- 240 943 ves
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nes™. Ello ha llevado a que se indigue que la autonomf{a de las comu-
nidades auténomas es de naturaleza politica y la de los municipios es
de indole administrativa. Sin embargo, parte de la doctrina ha pro-
pognado una identidad sustancial entre todas las autonomias, alegan-
do, como hace CARRC FERNANDEZ-VALMAYOR, que “no estamos ante
diferencias de naturaleza sino, mas bien, de grado o alcance”, por lo
que “en todos los casos nos haliamos ante verdaderas autonomias
politicas que con distinto alcance pueden llevar a cabo diferentes
opciones de este tipo”’®,

En nuestro pais se ha concebido la autonomia municipal como
una garantia institucional, al tiempo que la falta de cardcter de dere-
cho fundamental de semejante autonomia ha impedido la utilizacién
del recurso de amparo para su defensa. De este modo, como ya se
indicd, esta técnica de proteccidn no asegura un contenido concreto
de la institucién sino la preservacion de la misma. Tampeoco se garan-
tiza la existencia concreta de cierto mimero de enies locales sino la
preservacion de la institucidn en términos recognoscibles. La garantia
institucional tiene “un contenido minimo que el legislador debe res-
petar” (SSTC, entre otras, 84/1982, 170/1989). Con la declaracidn de
garantia institucional “el Tribunal Constitucional no pretendia ni
podia pretender la determinacion concreta del contenido de la auto-
nomia sino fijar los limites minimos en que debia moverse esa auto-
nomia y que no podfa traspasar el legislador™ (STC 213/1988). De
esta forma, se permiten configuraciones legales diversas, vélidas si
respetan dicha garantfa. De ahi que el Alto Tribunal hable de la auto-
nomia local como “un concepto de contenido legal” (otra vez, STC
170/1989) o que se afirme que “es la ley, en definitiva, la que con-
creta el principio de autonomia de cada tipo de entes, de acuerdo con
la Constitucion” (STC 4/1981, FI 3°). El hecho de que semejante
garantia no sea absoluta (STC 109/1998, FI 2°) impide que cualquier
afectacién a la regulacidn sea considerada agresora de la garantia. La
lesién sélo provendrd de la infraccién de su micleo duro.

No deja de ser curioso que, por un lado, 1a autonomia se proieja
para que los poderes piblicos no agredan su nicleo esencial, y, por

(15} Sobre esta cuestién puede verse, entre otros, la obra de Javier RUIPEREZ, La pro-
teccicn constitucional de la anronomia, Tecnos, Madrid, 1994, pp. 70 y ss.

(16) La idea la completa aficmando que “el principio representativo sobre el que se
asientan las autonomias territoriales” puede chocar con “una concepcion de las mismas
desde una dptica estrictamente administrativa” (CARRC FERNANDEZ-VALMAYOR, José Euis,
“El debate...”, op. cit., pp. 63-64). También Garcia MoriLLO relativiza la tradicional dis-
tincidn entre ambos tipos de autonomia (Garcia MoriLLo, Joaquin, La configuracién cons-
titucional de la autonomia local, Marcial Pons, Madrid, 1998, pp. 27-28).
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otra, s¢ otorgue al legislador la concrecién de ese nicleo cuando no
existe, como en Alemania, una verdadera conciencia social sobre lo
que éste debe ser. Parece que lo que se positivice es lo que integra esa
conciencia socialt”,

La STC 214/1989, de 21 de noviembre, FJ 1°, sefiala que la
garantia institucional de los entes locales comprende tanto un aspec-
to organizativo como otro competencial. CARRO resume las caracte-
risticas organizativas en cuatro puntos, a saber: la organizacién de la
antonomia debe iener cardcter democritico (arts. 140 y 141 de la
Constitucién, art. 19.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de
Régimen Local —en adelante LBRL-); el gobierno local se produce
bajo la propia responsabilidad (art. 7.2 LBRL); los municipios son
administraciones piiblicas de cardcter territorial y corporativo, dota-
das de las potestades inherentes a las administraciones piiblicas (art.
4.1 LBRL); y la potestad de autoorganizacién local estd implicita en
el mismo concepto de autonomia™. A su vez, la vertiente competen-
cial se conecta con la cldusula general de compeiencia municipal para
satisfacer “las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”
{art. 25.1 LBRL). Ello da lugar a que los municipios tengan una com-
petencia residual para llevar a cabo las actuaciones de interés para
dicha comunidad, salvo que la legislacidn, en aras del interés general,
haya atribuido tales actuaciones a otro ente politico o administrativo.
Por esta razén, Sosa WAGNER habla de “presuncién de competencia”
a favor de los municipios” y rechaza la interpretacién literal del art.
25.1 LBRL que podria llevar a entender que el municipio sélo se
mueve en el marco definido previamente por las leyes (“en el ambito
de sus competencias™), aunque esto tltimo también se colige del art.
2.1 de la CEAL., més arriba citado.

{17) Es el Estado ¢l que tiene reservada la regulacién bésica del régimen de las admi-
nistraciones plblicas, aunque ello no excluye la intervencién de las comunidades auténo-
mas para completar su régimen juridico. En todo caso. serd el Estado el que concrete el
nicleo esencial de Ja garantia institucional. Surge asi una problemidtica confusién de con-
ceptos (el de contenido esencial y el de régimen juridico bdsico) que perjudica a las com-
petencias autondmicas. AJA critica la doctrina constitucioral por haber no sélo “incluido
la garantia institucional en lo bisico del régimen local —que prebablemente lo serd en su
mayorfa. esto es secundario- sino que tiende a limitar lo bdsico a lo que forma parte de 12
garantia institucional, lo que es mucho mds grave porque empobrece y distorisiona su con-
tenido™ {Asa, Eliseo, “Configuracidn constitucional de la autonomia municipal”, en
Informe sobre el gobierno local. Ministero de Administraciones Pablicas- Fundacién Pi-
Sunyer. Madrid, 1992, p. 54).

(18) CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, José Luis, “El debate...”, op. cir., p. 91.

(19) Sosa Waaner, F., “La autonomia ilocal”, en Estudios sobre la Constitucion
Espaiiola. Homenaje al Profesor E. Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, p. 3217.
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Una parte de la doctrina ha sostenido que la garantia institu-
cional de Ia antonomia de los municipios requiere gue existan com-
petencias propias de titularidad municipal, no pudiendo articularse
el sistema exclusivamente en torno a competencias delegadas o
“derechos de participacion de los municipios en procesos de deci-
sion en instancias administrativas superiores™™. Esta era la posi-
cién inicial de la jurisprudencia constitucional espafiola puesto que
la ya citada STC 4/1981, Fi 3°, establece que los entes del art. 137,
enire los que se encuentran los locales, deben estar dotados de
“todas las competencias propias y exclusivas que sean necesarias
para satisfacer su interés respectivo”. La nocidn de interés respec-
tivo comple “la funcién de orientar al legislador para dotar a estas
entidades territoriales de los poderes o competencias precisos para
gestionarlos” (STC 37/1981, FJ 1°). Sin embargo, otros antores han
sostenido que la garantia institucional no otorga un elenco de asun-
tos locales sino “el derecho de todos los entes de ese nivel territo-
rial a intervenir en todos los asuntos que afecten a la comunidad
con independencia del dato de la relevancia local o supralocal”®".
Esta postora también la ha recogido la jursiprudencia constitucio-
nal: “La Constitucién no intenta resucitar la teorfa de los intereses
natnrales de los entes locales que, en razén de la creciente comple-
jidad de la vida social, que ha difuminado la linea delimitadora de
los intereses exclusivamente locales, abocaria en un extremado
centralismo”. A lo que se afiade que “precisamente por ello, la
autonomia local ha de ser entendida como un derecho de la comu-
nidad local a participar, a través de drganos propios, en el gobier-
no y administracién de cuantos asuntos le atafien, gradudndose la
intensidad de esta participacidn en funcién de la relacién entre inte-
reses locales y supralocales dentro de tales asuntos” (STC 32/1981,
de 28 de juolio). No parece que pueda hablarse de evolucién juris-
prudencial o, al menos, esa no era la intencidn del Alto Tribunal
puesto que cnando vnelve a afirmar que la autonomia “debe ser
entendida como un derecho de la comunidad local a participar” en
el sentido acabado de sefialar (STC 27/1987, de 27 de febrero, FJ

(20) Carro FERNANDEZ-VALMAYOR, José Luis, “El debate...™, op. cif.. p. 92. M4s ade-
lante este autor aboga por eatender al art. 137 de la Constitucidn como el fundamento direc-
to de la competencia general municipal, de la que ¢l art. 25.1 LBRL seria una simple tra-
duccién legislativa, Ademds, sugiere la posible ceincidencia “del campo de la garantia ins-
titucional de los municipios —en su vertiente estrictamente competencial- con el de la cldu-
sula general de cempetencia”. Asi, “ef conjunto de los intereses municipales constituirian
el campo auténomo de actuacién municipal, el 4mbito de la garantia institucional, en vir-
tud de la propia norma constitucienal” (ibidem, p. 95).

(21) MarTin REBOLLO, Luis, Leyes administrativas, op. cit., p. 130.
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2%, dice estar repitiendo la doctrina sentada con anterioridad, y cita
la propia STC 4/1981°%,

Mis tarde la cuestién parece haber sido definitivamente fijada
por la jurisprudencia constitucional al indicar que “este derecho de
intervencién en los asuntos de su competencia forma el nicleo pri-
migenio de la antonomia local”, lo que hace que éste sea el “limite
de contenido minimo que protege la garantia institocional” (STC
40/1998, de 19 de febrero, FJ 39°). La participacién conlleva la
necesidad de que los 6rganos representativos de la comunidad local
estén “dotados de las potestades sin las gue ninguna actuacién anto-
ndmica es posible” (SSTC 32/1981, de 28 de julio, FI 4°, y de nuevo
40/1989, FJ 39°). En cambio, el derecho de las entidades locales de
gestionar parte de los asuntos pdblicos, del que habla la CEAL,
parece exigir inicialmente la atnbucidén de compeiencias propias y
exclusivas.

No obstante, diversas voces se han alzado para que se abandone
la categoria de garantia institucional y se sustitnya, por ¢jemplo, por
lo que Garcia MoORRILLO denomina “garantia constitucional” (los
entes municipales, ademds de garantizdrseles su existencia, tienen
que estar dotados de los medios necesarios para cumphlr su funcién
constitucional)® o por el “principio constitucional” por el que aboga
AJA®Y Esta claro que la falta de raigambre histérica de la antonomia
municipal dificnlta captar sn contenido esencial, gue es el que trata de
salvaguardar la nocién de garantia institucional. Como sefiala este
idltimo antor, emplear un método histérico, como se hizo en
Alemania, para averignar los rasgos bdsicos de la autonomia, resulta
inadecuado en nuestra realidad®. Pese a todo, estas posiciones, que
pretenden ser més acordes con nuestro contexto, no parecen haber
conseguido sustituir a la idea de garantia institucional.

(22) La LBRL, aunque parece responder mds bien a un sistema de participacién com-
petencial, recoge ambas ideas (participacidn y competencias) al indicar en su art. 2.1 que
“para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionaimente a las entidades loca-
les, la legislacién del Estado y de las comunidades auténomas (...) deberd asegurar a los
municipios. las provincias y las islas su derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten
directamente al circule de sus intereses. atribuyéndoles las competeucias que proceda en
atencidn a las caracleristicas de las actividad publica de gue se trate y a la capacidad de la
gestion de la entidad local, de conformidad con los principios de descentralizacidn y de
maxima proximidad de la gestién administrativa a los ciudadanos™. Los arts. 253.2 y 36.1
recogen las materias que son de interés local.

(23) Garcia MorriLLO, Joaquin, La configuracidn ..., op. cit., p. 34.
(24) Aia, Eliseo, “Configuracién constitucional ...", op.cit., p. 61.
(25) Ibidem, p. 51.
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La autonomia local, en suma, no presenta en la Constitucidén una
extension determinada. Si supone un derecho de participacidn y un
poder limitado de autoorganizacion que conlleva diversas potestades
de actuacién, aunque sus concretas competencias las fijara la legisla-
cidn sectorial, pudiéndose originar, como ya se dijo, configuraciones
legales diversas, que deberdn respetar el “micleo esencial de [a garan-
tia institucional de dicha autonomia” (nnevamente STC, entre otras,
40/1998, de 19 de febrero, FJ 39%). Las funciones que tengan atribui-
das deberdn poder ejercerlas bajo su propia responsabilidad, lo que
lleva a la necesidad de cierta libertad en la actunacidn del ente respon-
sable. Ademds, no parece que haya asuntos exclusivamente Jocales,
como se reconoce en la propia exposicién de motivos de la LBRL
{“salvo algunas excepciones son raras las materias que en su integri-
dad puedan atribuirse al exclusivo interés de las corporaciones loca-
les™). Asimismo, es evidente que una cosa ¢s el contenido esencial de
la misma y otra, la totalidad de su régimen juridico (que estari inte-
grado por elementos muy distintos: nno subjetivo referido a la orga-
nizacion, otro objetivo relativo a las competencias, otro institucional
conectado a la posicién en el entramado estatal y, finalmente, otro
que tiene que ver con la financiacién), distincién ésa que habra que
tener en cnenta para determinar el pardmetro de constitucionalidad,
que es precisamente a lo que pasamos a referirnos.

IV. EL PARAMETRO DE CONTROL EN EL NUEVO PROCE-
SO CONSTITUCIONAL

El nuevo conflicto constitucional se puede interponer contra nor-
mas con rango de ley del Estado y de las comunidades auténomas que
lesionen “la autonomia local constitucionalmente garantizada™ (art.
75 bis.1 LOTC)®. Este es el parametro de referencia que ha de tener
en cuenta el juez constitucional para resolver los asuntos que se sus-

{26) No se produce en la Ley Orgdnica 7/1999 ninguaa ulterior precisién en el objeto
de proteccidn dado gue la previsidn del contenido de la sentencia er el art. 75 quinguies.5
LOTC creemos que no es determinante a estos efectos. Sobre ello volveremos mds abajo.
En cambio parte de la doctrina si ha hecho precisiones, como Garcia Roca gue diferencia
entre la dimensién objetiva y subjetiva de la garantfa institucional de [a autonomia local,
protegiendo aquélla el marco en el que se reparte teritorialmente el poder, v ésta, [a sub-
jetiva, la concreta antenomia de cada ente local. Si se protege la antonomia local sin mas
precisiones se confunden las defensas de ambas dimensiones {(Garcia Roca, Javier, “Sobre
la posibilidad de configurar una accién para la defensa de la autoromia local por sus pro-
pios titulares ante el Tribunal Constitucional: jes factible un conflico local e indirecto con-
tra leyes?”, en AA. VV., Defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional,
MAP, Madrid, 1997, p. 41).
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tancian por dicho cauce procesal. Por lo tanto, el Tribunal constitu-
cional no debe atender a otras cuestiones o aspectos a la hora de fun-
damentar este tipo de decisién vy determinar la constitucionalidad de
Ia norma objeto de fiscalizacién. Es, en principio, la antonomia local
que recoge la Carta Magna en sus arts. 137, 140, y 141, v en las ideas
complementarias del art. 142, su pardmetro de constitucionalidad en
este tipo de conflicto, aunque, claro estd, ello no le debe impedir ser-
virse en su labor de otros preceptos constitucionales conexos y de
parte de la propia regulacidn ordinaria del régimen local (lo que hace
surgir la idea del, en su dia tan manido, bloque de constitucionalidad).

Ello origina un problema ciertamente de dificil solucién dado que
la Constitucién no proporciona claves que permitan determinar por si
misma y con abstraccion cudl es y cémo es esa autonomia local garan-
tizada. Este problema también lo percibe CARRILLO al indicar que la
tarea del Tribunal Constitucional de “pronunciarse sobre la constitn-
cionalidad de leyes estatales o autonémicas que puedan ser lesivas de
Ia autonomia local” es “harto dificil dada la dificultad de encontrar en
Ia Norma snprema un pardmetro de andlisis suficiente que permita
objetivar el juicio abstracto de constitucionalidad sin tener que recu-
trir ~creo, por otra parte, de forma inevitable- a la legislacion regula-
dora del régimen local™™. A pesar de ello también se ha sostenido
que sf se pueden extraer de la Constitucidn los elementos caracteris-
ticos de la autonomia local a partir de los cuales el Tribunal
Constitucional deberd concretizar la imagen maestra de esta antono-
mia®, posibilidad que nosotros creemos de dificil realizacidn.

Asi las cosas, los articulos de la Norma Fundamental no semejan
ser suficientes. Si aceptamos la construccion que parece existir en
Espafia, le corresponde al legislador establecer el contenido de la auto-
nomia local, tanto su contenido esencial como su régimen juridico bési-
co. Ese legislador es el legislador central. Entonces esta legislacidn
seria el canon de constitucionalidad. Llevar hasta sus iiltimas conse-
cuencias tal posicidn, y prescindiendo por el momento de la nocién de
bloque de constitucionalidad, conduciria a reducir al absurdo el nuevo
proceso constitucional. En efecto, con el nuevo proceso se garantiza la
autonomia de los municipios frente a la legislacion que pueda agredir
tal autonomia. Pero si ¢l contenido de dicha antonomia es producto de
la propia legislacidn estatal, ésta no estaria agrediéndola sino, en todo

(27} CARRILLO, Marc, en el prélogo a la obra de José€ Luis MIERES MIERES citada mds
arriba, p. 15.

(28) PErez TreEmPS, Pablo. “Auntonomia local y procesos constitucionales”, en AA.
VV.. Defensa..., op. cit., pp. 82 y ss.
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caso, reformdndola. Habria que interpretar que la legislacién contraria
a la autonomia establecida supone una alteracién enmarcable en la téc-
nica derogatoria. El principio lex posterior derogat legem anteriorem
hace que la ley presuntamente contraria a la autonomia municipal no
sea tal sino una mera modificacién de su contenido y perfiles. Como
indica JimENEZ CaMPO, la LBRL es una “ley ordinaria, sin mas, que no
puede prevalecer frente al explicito contrarius actus legislativo del
Estado®””. Otra cosa serfa cuando el control recayese sobre una ley
autondmica, ante lo cual ya no servirfa este razonamiento puesto que la
legislacién bdsica del Estado si funcionarfa como referencia (art.
149.1.18%), aunque en este caso la ley autonémica no tendria por qué ser
contraria a la autonomia local constitucionalmente garantizada sino
simplemente contraria a la legislacién bdsica, lo cual resultaria algo
bien diferente, aunque también llevaria a la invalidez.

De este modo, y con los postulados que ahora estamos manejando,
no puede aceptarse sin mds que la legislacién estatal sobre régimen
local sea el pardmetro de referencia pues dejaria sin sentido el nuevo
proceso constitucional. Por ello, hay que reconocer un contenido de Ia
autonomia municipal indisponible para el legislador y que es el que se
trata de proteger ante ¢l Tribunal Constitucional. Ello nos remite, de
nuevo, a la configuracién de la garantia institucional de la antonomia
local. De este modo, la antonomia local poseerd unos perfiles configu-
rados histérica y socialmente que la hacen recognoscible en un deter-
minado tiempo y lugar. El contenido esencial de la misma no coincide,
por supnesto, con la totalidad de su régimen juridico. Esta idea, esbo-
zada mas arriba, la recoge la propia jurisprudencia constitucional, pues
la ya citada STC 109/1998, en su FJ 2°, afirma que “no toda incidencia
en la esfera competencial de la entidad local debe reputarse lesiva de la
mencionada garantia institucional, toda vez que ésta no se concibe
como una garantfa absoluta que impida toda suerte de afectacién de la
esfera de competencias legalmente asignadas, sino Gnicamente aquellas
que menoscaben o vulneren ¢l nicleo esencial e indisponible de la anto-
nomia”. En el mismo sentido se expresa IMENEZ CAMPO cuando indica
que “«régimen» y «autonomiax de los entes locales no son conceptos
equivalentes, de modo que no toda ordenacién estatal del primero podra
verse como delimitacién legal de la segunda”, lo que implica que “no
toda infraccién de la legislacién estatal de régimen local podra califi-
carse, s0lo por ello, de conculcacién de la autonomia que la
Constitucion garantiza a municipios y provincias™?®,

(29} Iimengz Campo, Javier, “Notas sobre la proteccion de la autonomia local frente
al legislador”, en Revista Eipaficla de Derecho Coustitucional, nim. 53, mayo-agosto
1998, p. 40.

{30) Iimenez Campo, Javier, (bidem, pp. 39-40, nota 5.
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Sin embargo, como ya se dijo, en Espaifla, y a diferencia de
Alemania, no resulta tan ficil encontrar en la tradicién juridica tales
perfiles con nitidez®™, salvo, claro estd, que se entienda que esos
perfiles se han acabado de concretar en el actual perfodo constitu-
cional. Con ello otorgariamos a parte de Ia legislacién postconstitu-
ctonal un papel importante en la configuracién de la autonomia local
para darle sentido a la idea de garantia institucional. Se llegaria
entonces a predicar la indisponibilidad de esa legislacién por el
poder piblico actual como medio de preservar la propia autonomia
local que en gran parte ha sido configurada por semejante legisla-
cion. Seria como si la técnica garantista de la garantia institucional
otorgase un plus de validez a esa legislacién postconstitucional que
sirvié para concretar que debia entenderse por autonomia local. No
obstante, esto es de dificil admisibilidad desde la técnica juridica
porque llevaria a que normas del mismo rango posteriores no podri-
an derogar normas anteriores, lo que irfa en contra de un principio
elemental en el funcionamiento de un ordenamiento juridico, princi-
pio que permite una mejor regulacién de la vida en sociedad con-
forme a la realidad del tiempo en que se produce. De ahi que haya
que considerarlo vital para la eficacia y justicia de la regulacién de
la sociedad. Ello nos llevaria de nuevo a la necesidad, poco realista,
de encontrar en la tradicién juridica, histérica y social el contenido
de la autonomfa municipal que no puede ser alterado, antes que
fijarse en la legislacién postconstitucional.

La tntroduccién de la idea del bloque de constitucionalidad eli-
mina gran parte de los inconvenientes técnicos apuntados y permite
que normas anleriores sirvan de criterio para analizar normas poste-
riores del mismo rango sin entender que éstas derogan a aquéllas. No
es la jerarqnia la que se tiene en cuenta sino la funcién constitucional
de una norma determinada que le lleva a ser considerada canon de
inferencia. Sin embargo, dada la imprecisién con la que la jurispru-
dencia constitucional ha usade la nocidn de bloque de constitucionali-
dad“?, éste no supone un esclarecimiento definitivo de la cuestin que
ahora nos incumbe. En tal orden de cosas, parece que habria que dis-
tinguir los supuestos en los que se controla legislacién estatal de aqué-
llos en los que se fiscalizan normas autonémicas. Para analizar leyes
autondmicas la LBRL integrarfa dicho bloque, aungue respecto a

(31) Como scfala EsTEVE, “mds que como una realidad a preservar, la autonomia local
se presentd come ur deseado objetivo que la Constitucién marca” (Esteve, I,
Organizacion supramunicipal..., op. cit., p. 182).

{32) Asi lo entiende RUBIG LLORENTE en el libro del que lambién ¢s coautor Louis
Favoreu EI blogue de ta constitucionalidad, Civitas, Madrid, 1991, p. 99.
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leyes estatales parece que ello no sucederia®, a pesar de que en la
segunda parte del Predambulo de la LBRL se predique de dicha ley una
“«vis» especifica, no obstante su condicién formal de ley ordinaria”.
La STC 214/1989, en su FJ 5°, ha marcado diferencias entre la LBRL
y el bloque de constitucionalidad, aunque en otros momentos ha dado
la impresién de que la jurisprudencia pretendia cierta asimilacién (por
ejemplo, STC 109/1998, FJ 12°). Como indica GOMEZ BARRO “desde
la STC 27/1987, el Tribunal Constitucional interpretaba la LBRL
como incluida en el bloque de constitucionalidad” (SSTC 213 vy
259/1988), pero con la citada STC 214/1989 las cosas cambian radi-
calmente pues en su fundamento juridico 5° se anula nn precepto de la
LBRL “interpretdndolo de acuerdo con el blogue de la constituciona-
lidad, es decir, poniendo a la LBRL por debajo de éste”™. A su vez,
la STC 233/1993 sefiala que la LBRL no tiene fuerza pasiva frente a
la Ley de Haciendas Locales, que puede modificar a la primera (FJ
40). De nuevo percibimos la imprecisidn del uso de aquel concepto.

Otra opcidn en cierto modo diferente, que soslayaria la proble-
mitica del bloque de constitucionalidad, podria consistir en entender
que la autonomia local que protege el nuevo proceso constitucional es
el nicleo bésico de la misma que se ha definido tras la Constitucién
pero recogiendo la tradicién pasada. Asi, una ley actual que ataque a
ese niicleo esencial de la autonomia local no estarfa modificando el
régimen juridico de la misma contenido en una legislacién anterior
sino alterando sns caracteres definitorios, los que precisamente trata
de salvagnardar frente al legislador la técnica de la garantfa institu-
cional. Esto permitiria a leyes postconstitucionales entrar a jugar un
papel importante para averiguar el contenido esencial de la antono-

(33) iMENEZ CamMPO RO ve argumentos “para defender gue la legislacion bdsica sobre
régimen local —como, por lo demds, cualguier otra «norma bésica»- s integre en el llzma-
do «bloque de constitncionalidad», igualmente vincnlante —€sta es su nota distintiva- para
el Estado y para las comunidades auténomas” (JimENgz Camro, Javier, “Notas...", ap. cit.,
ibidem). En un sentido similar GoMez BARRO, Gabriel, “Posibilidades de defensa de la
autonomia local ante el Tribunal Constitucional”, en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 57, septiembre-diciembre 1999, p. 175. En cambio, GOMEZ FERRER 51
aboga por una especial fuerza de la LBRL dada su funcidn constitucional, la de uniformi-
dad (GOMEz Ferrer MoRanT, R, “Relaciones entre leyes: competencia, jerarquia y fun-
cién constitucional”, en Revist de Administracion Publica, 1987, pp. 31 y ss.). Del mismo
mode. Lorez BENITEZ afirma que la LBRL integra ¢l bloque de constitucionalidad por exi-
gencias del art. 137 y de una interpretacidn sistemdtica de la Constitucion (LapEz BENITEZ,
M., “Poctrina del Tribunal Constitucional sobre leyes basicas”, Revista de Estudios de ia
Administracidn Local y Autondnrica, niims. 235-236, 1987, pp. 605-606). PAREIC ALONSO
también cree que la LBRL integra el susodicho bloque {PaREIO ALonso, Luciano, “La pro-
teccidn juridica de la autonomia local en el Derecho espafiol”, en AA. VV., Defensa..., op.
cit, pp. 132 y ss.).

(34) Gomez Barro, Gabriel, “Posibilidades de defensa...”, op. cit., p. 174

476

LOS CONFLICTOS BN DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL: UNA NUEVA COMPETENCIA. |

mia. De esta forma, se ganaria en dosis de seguridad juridica dado que
el juez constitucional no tendrfa que hacer elucubraciones sobre la
configuracién sociojuridica en la Historia de la figura protegida. Se
valdria de la interpretacién del Derecho positivo més cercano y ten-
dria en cuenta las lineas jurisprudenciales que ya existen referidas al
mismo. La propia jurisprudencia constitucional ha sefialado gue la
imagen comiinmente aceptada de una figura protegida por una garan-
tia institucional “viene determinada en buena parte por las normas
que en cada momento la regulan y la aplicacidén que de las mismas se
hace” (otra vez STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3°). La positivizacién
le otorgaria una especie de marchamo de credibilidad a la conciencia
sacial y juridica de la institucién, lo cual, pese a las dosis de ficcitn
que contiene, puede resultar operativo.

Por lo tante, la autonomia local protegida por el nuevo proceso
que se sustancia ante el Tribunal Constitucional creemos que se iden-
tifica con el contenido esencial de la misma que le ha dado la juris-
prudencia constitucional y la legislacién postconstitucional (LBRL)
tomando como referencia, méds que presuntamente, la tradicidn exis-
tente en Espafia sobre el particular que conforma una conciencia
soctal determinada. La referencia concreta no serd la Historia sino la
legislacidn positiva y la interpretacion jurisprudencial y doctrinal de
la misma, que serdn las que expliciten cudl es la concepcidn social
dominante®”. La CEAL también debe tenerse en cuenta al entender
que recoge el snstrato comuin europeo de la figura. La ya citada STC
233/1999 usa esta Carta para concretar ¢l contenido de la autonomia
local (FJ 26), aunque no parece que Ia use estrictamente como pari-
metro de constitucionalidad. De una defensa en abstracto se pasa a
tener la referencia de una regulacidn concreta y de una linea jurispru-
dencial relativamente asentada®. Este contenido esencial, aparte de
las cuestiones organizativas minimas, parece doble: por un lado, el
derecho de participacién de los municipios en los procesos de deci-
sion y ejecucidn que les afecten, al margen del cardcter de la materia;

(35) PAREJC da a entender que la concepcidn social estd condicionada por las normas
juridicas. Ambos elementos habrd que tenerlos en cuenta para determinar I que sea la auto-
nomia (PAREIC ALFONSO. Luciano, Garantias institucionales y autonomias locales, IEAL,
Madrid, 1981, pp. 45-46).

(36) GOMEZ Barro afirma. aunque desde un plano en exceso tedrico, que “la defensa
en abstracto deja de ser posible en el momento en que existe una regulacion concreta, pues
lo que era dificil de defender por inidentificable se convierte en defendible al estar deter-
minado, y la tendencia natural del juez serd la de plantear el problema en los términos que
la regulacidn concreta provee, sin plantearse que ésta pueda vulnerar una resbaladiza defi-
nicién abstracta de la autonomia local” (GoMEZ BarRro, Gabriel, “Posibilidades de defen-
sa...”, op. cit., p. 196).
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Yy por otro, la existencia de ciertas competencias propias que les per-
mitan satisfacer sus necesidades o su interés respectivo. No obstante,
como ya vimos, }a jurisprudencia constitucional sélo califica como
“nucieo primigenio” el derecho de participacién (STC 40/1998, de 19
de febrero, FJ 39%). Sin embargo, nosotros entendemos que éste no
puede ser el tinico marco de referencia ya que, como acabamos de ver,
el contenido esencial de la autonomia local mis amplio que este
“nicleo primigenio” de la misma. A g participacién hay que sumar-
le ciertas competencias, como hace el ya citado art. 2.1 LBRL, v ele-
mentos organizativos {democracia, propia responsabilidad, autoorga-
nizacion). Este serd el contenido minimo que el legislador ticne que
respetar, a sabiendas de que la presencia del principio participativo
introduce unas dosis de dinamisme que van a impedir en algunos
momentos establecer los perfiles nitidos del canon de inferencia,

El nuevo art. 75 quinquies. 5 LOTC establece que la sentencia
determinard, “segin proceda, la titularidad o atribucién de la compe-
tencia controvertida”. Esto podria dar a entender que la vuineracién
de fa autonomia local sélo es de naturaleza competencial y que el
Tribunal estaria obligado a determinar a quién corresponde la compe-
tencia controvertida . Esta interpretacién la estimamos errdnea por-
que desconoceria cudl es el contenido esencial de 1a autonomia local.
La locucién “segiin proceda” hay que entenderla en el sentido de posi-
bilttar al TC entrar en el reparto competencial si el tipo de asunto que

estd resolviendo lo exige, en otro caso no.

El Consejo de Estado, en el Dictamen de 18 de junio de 1998, no
describe el contenido del pardmetro de control sino que se limita a
indicar que ha de ser el principio de autonomia local en 10s términos
¢n que se haila protegido por Ia llamada garantia institucional, que
conecta con las normas constitucionales, el Estatuto de Autonomia
correspondiente y las leyes del Estado que delimiten el contenido de
la garantia con base en el art. 149.1.18 de Ia Constitucidn (este ¢ltimo
caso especialmente operativo para el control de las leyes autondmi-
cas). En cambio, PULIDO QUECEDO i es mds preciso, pues para el con-
trol de leyes estatales indica que habrd que tener en cuenta los pre-
ceptos de Ia Carta Magna, “tal como han sido interpretados por el
Tribunal Constitucional, asi como la propia LBRL”, y quizds “otros
pardmetros como un derecho de rechazo confra el poder de conforma-
cién de los entes locales cuando elio no deriva de Jjustificaciones fun-
dadas en el interés general, 0 el examen de Ia limitacidn de la auto-

(37) Esta es {a posicién a la que llega Antonio IBAREZ Macias, “Sobre el conflicto en
defensa de la autonomiz local™, en Revista Espuitola de Derecho Constitucional, aim. 59,
mayo-agosto 2000, p. 203,
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nomia local, a {a luz de criterios de proporcionalidad, adecuacién,
etc.” Nosotros no vemos Ia pertinencia de introducir estos parametros
mds gencrales. Para el andlisis de leyes autonémicas este autor afiade
a los pardmetros citados el Estatuto de Autonomia correspondiente.
La vertiente financiera de la autonomia local la entiende como un
Supuesto aparte considerando también como pardmetro para las leyes
estatales la Ley de Haciendas Locales, y para las leyes autondmicas la
Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (res-
pecto a las comunidades de Régimen Comiin) v las normas de cardc-
ter paccionado (respecto a las comunidades de Convenio y Concierto
Econémico ~Navarra y Pafs Vasco-)*. Por sy parte, CARBALLEIRA
RIVERA, en un sentido que también va mads alld de Jo competencial,
afirma que “no se trata dnicamente de defender una competencia
legalmente atribuida sino cualquier infraccién de la autonomia local:
lesion del Aambito competencial, de la autonomia financiera y del ejer-
cicio de sus potestades” ™.

En el examen de leyes autonémicas habra que tener en cuenta la
doctrina constitucional de la no intercambiabilidad de los cinones de
enjuiciamiento al no ser 4mbitos coextensos (la perspectiva del art.
149.1.18 o la del 137 y concordantes —~SSTC 109/1998, 1171999, FI
2°-). Por eilo, el andlisis de la vulneracidn de la autenomia local es a
veces diferente a enjuiciar la validez de Ia legislacién autondmica al
amparo del 149.1.18 (legislacién basica del régimen juridico de las
administraciones publicas), aunque habra casos en los que se solapa-
ran.

Pese a lo dicho, y a la importancia del tema y de los estudios
sobre la materia, los perfiles de la autonomia municipal estdn atin sin
definir con exactitud. Sea como fuere, la practica jurisprudencial que
origine el proceso constitucional aqui estudiado arrojari necesaria-
mente luz sobre el contenido de esta institucién en el futuro.

(38) PuLipo Quecepo, Manuel, La reforma de o Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional: el conflicto en defensa de la antonomia local, Aranzadi, Elcano (Navarra},
1999, pp. 54 y ss.

{39) CarsALLEIRA RIVERA, M® Teresa, “El nuevo conflicto en defensz de la autonomia
local ante el Tribunal Constitucionai”™, en Revisra Xuridica Galega, ndm. 24, 1999, p. 226.
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V. EL NUEVO PROCESO CONSTITUCIONAL: LOS CON-
FLICTOS EN DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL

I. La Ley Organica 7/1999, de 21 de abril y sn constitucionali-
dad

Como ya se ha sefialado, la competencia residual prevista en el
articule 161.1.d CE en favor del TC (“materias que le atribuyan la
Constitucién o las leyes orgénicas”), conforme a un sistema de nume-
rus apertus, es la que ha habilitado al legislador para atribuir, por
medic de una Ley Orgdnica®, al TC nuevas “competencias”, siempre
v cuando, naturalmente, no se desvirtie la naturaleza del TC como
6rgano de la constitucionalidad“’, limite éste que se desprende, a
nuestro juicio, de una interpretacién conjuonta del titulo IX y el arti-
calo 123.1 CE leido a contrario sensu (“El Tribunal Supremo, con
jurisdiccién en toda Espafia, e¢s ¢l 6rgano jurisdiccional superior en
todos los drdeunes, salvo lo dispuesto en materia de garantias consti-
tucionales™)*?. Y otro limite que juega respecto de la atribucién de

(40) Entendemos, no obstante, que esa atribucién competencial no tiene necesaria-
mente que incluirse en la LOTC, Ley que es la prevista en el articulo 165 CE y que, con-
forme a dicho precepto “reguiari el funcienamiento del TC, el estatuto de sus miembros, el
procedimiento ante ¢l mismo y las condiciones para el ejercicio de las accienes™, pero no
necesariatnente las competencias del TC y el propio 161 CE atribuye al TC, en su apartado
d), la competencia residual para conocer “de las demds materias que le atribuyan la
Constitucion o, en plural, “las leyes orgdnicas”. Cuestion distinta es gue la atribucién
competencial en diversas leyes orgdnicas comportaria, si no mayor inseguridad juridica, si
cuando menos una deplorable técmica legislativa, especialmente si se tiene presente que el
“procedimiento™ a través del que se ejerceria la nueva competencia si que habria de ser
regulado en la LOTC conforme al citado articulo 165 CE. Por ellio mismo, resuita de todo
punto acertado que el legislador haya introducido esta nueva competencia a través de una
modificacién formal de la LOTC, afiadiéndole un nuevo capitulo.

(41) Ello no ocurre a través de una reforma come la estudiada, pues los conflictos en
defensa de la autonomia local tienen una indudable relevancia constitucional directa, pues
el pardmetro de enjuiciamiento es la autonomia local constitucionalmente garantizada, su
objeto son ncrmas con rango de ley eventualmente lesivas de la autonomia local y la sen-
tencia constitucional se pronunciard sobre “si existe o no vulneracién de la autonomia local
constitucionaimente garantizada, determinando, segin proceda, la titularidad o atribucion
de la competencia controvertida, y resolverd. en su caso, lo que procediere sobre las situa-
ciones de hecho o de derecho creadas™, y .en su caso, daré lugar asimismo a una autocues-
tién de incoustitucionalidad y a la correspondiente sentencia de inconstitucionalidad, coma
se verd.

(42) La tramitacion pre-legislativa permirte afirmar que fue el riesgo de inconstitucio-
nalidad el que llevd a la regulacidn final, a fin de evitar —come en su Dictamen de 1§ de
junio de 1998 sobre los dos dltimos Anteproyectos advertia el Consejo de Estado (Dictamen
al que, por antonomasia, nos referiremos en adelante}—. “los consiguientes riesgos —
abiertos 0 encubiertos— de 1nconstitucionalidad” que encerraba la previsidn legal de que la
sentencia que resclviese el conflicto declarase, directamente, la inconstitucionalidad del
precepto o preceptos correspondientes de la ley impugnada. Ello suponia, a juicio del
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nuevas competencias al TC es el de que no se incida sobre las com-
petencias ya reconocidas por la propia Constitucién para alterarlas,
sea directa o indirectamente, pues el articulo 161.1.d se refiere con
claridad cristalina a las “demds”*" materias®?.

Con esta nueva regulacidn, se viene a poner punto vy final a una
situacién en la que, como la doctrina habia puesto de relieve, las
Corporaciones locales carecian de vias directas para cuestionar la
constitucionalidad de las leyes“”, frente a la judicializacién plena,
instaurada por los articulos 63 y siguientes de la LBRL (Ley 7/1985,
de 2 de abril), de los eveuntuales conflictos surgidos con ocasién de ia
autonomia local respecto de actos, resoluciones y normas sin valor de

Consejo de Estado, un “salto injustificado” por incongruencia entre el fallo y el petitum de
la demanda y por dar entrada a una declaracién de inconstitucionalidad “por vias distintas
de las especificamente previstas para tal fin™. Elio le lleva a sugerir el planteamiento de una
cuestidn interna o autocuestién de inconstitucionalidad, sugerencia que seria, a Ja postre,
incorporada al Proyecto y actual Ley.

(43) En este argumento es en el que se basa esencialmente, en una argumentacion
escueta, el Consejo de Estado en su Dictamen: “Una interpretacién 16gica a partir de 1a lite-
ralidad de dicha cldusula (nétese que antepone al término materias ‘las demds’) y del pérra-
fo inicial del articulo 161.1 (el TC ‘es competente para conacer’) conduce a sostener que la
Constitucién o las Leyes Orgénicas pueden atribuir al TC competencia ‘para conocer’ sobre
otras materias distintas -aunque genéricamente asimilables- a las que son objeto de las tres
competencias enunciadas por referencia a los procedimientos en que se actian er los parra-
fos a}, b), y c) precedentes, sin que ello, por supuesto, signifique vaciar ni desnacuralizar
éstas {como podria ocurrir, por ejemplo, si se confignraran procedimientos con finalidad
idéntica a los tres especificos pero introduciende variantes en cuante a la legitimacicn
requerida o a su objeto propio}”. Véase la opinién parecida de Javier JIMENZ CAMPO, “Notas
-.". op. cii., p. 44, quien subraya asimisme que el articulo 162 CE, tras regular en su apar-
tado primero la legitimacion en e} recurso de inconstitucionalidad y el de amparo, estable-
¢e en su apartado segunde que la ley orgdnica determinard las personas y érganos legiti-
mados “en los demds casos”, lo que quiere decir, sin duda, que las enumeraciones del apar-
tado primero de los legitimados para plaatear los dos tipos citados de recursos constitucio-
najes “son, categéricamente, exhaustivas o cerradas”.

{44} Y en particular, por lo que al recurso de inconstitucionalidad se refiere, debe
tenerse presente la doctrina de nuestro TC segiin la cual el articulo 162.1. a) CE y el 32.2
LOTC “han disefiado el contorno de la legitimatio ad causam de manera expresa y concre-
ta para poder vdlidamente interponer el procesa de inconstitucionalidad por via directa ante
este Tribunal (...). Existe, pues, un numerus clausns, taxativo y riguroso, vedando que la
inconstitucionalidad pueda ser pedida directamente por los ciudadanos a titulo individual y
por cualesquiera olras personas juridicas, piblicas o privadas, fuera de las expresamente
previstas {SSTC 25/1981 y 42/1985; AATC 42/1980, 76/1980, 81/1980. 6/1981, 36/1981 y
1021/1987). Esta es una caracteristica inherente al sistema europeo de justicia constitucio-
nal™ (ATC 320/1995, de 4 de diciembre, F¥ 2°).

(45) “Las corporaciones locales o sus 6rganos no aparecen, pues, comprendidos en el
grupo de quienes tienen asignada legitimacion activa en este tipo de procesos [recurso de
inconstitucionalidad] y, por ello, el Pieno del Ayuntamiento de Ceuta carece de tal cuali-
dad procesal™ para impugnar la LO 1/1995, de 13 de marzo, de Estatuto de Autonomia de
Ceuta, ATC 320/1993, de 4 de diciembre, FT 2°,
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ley. El tinico cauce, bien que indirecto y fuertemente condicionado,
para plantear al TC la coustitucionalidad de leyes eventualmeute lesi-
vas de la antonomia local era, aparte ya naturalmente la cuestién de
inconstitucionalidad que incidentalmente puede plantear cualguier
juez o tribunal (articulo 163 CE)“ o 1a posibilidad limitada de com-
parecencia en los conflictos de competencia sub specie legis, el pre-
visto en el articulo 119 LBRL. Este precepto establecia que la
Comisién Nacional de Administracién Local, como érgano perma-
nente para la colaboracién entre la Administracién del Estado y la
Administracién Local, podia “solicitar de los érganos constitucional-
mente legitimados para ello la impugnacién ante el TC de las Leyes
del Estado o de las Comunidades Auténomas que estime lesivas para
la autonomia local garantizada constitucionalmente”. Esta facultad de
impuliso, carente de todo cardcter vinculante, y todavia hoy vigente,
en la préctica ha resultado puramente ornamental, sin operatividad
real aiguna®™”,

Todo ello daba Iugar, como sefialaba el Consejo de Estado en su
Dictamen, a nna “insuficiencia de la via judicial hoy existeute para
albergar y encanzar la defensa directa de sn autonomia por las

(46} Pero ni hay recurso de amparo frente a la negativa del juez « guo a plantear la cues-
tiér de inconstitucionalidad, ni es posible la personacién ante el TC de las partes en el pro-
ceso que da lugar a la cuestién, si bien, tras la STEDH de 23 de jonio de 1993 que condena-
ba a Espafia por violacién del derecho de audiencia en una cuestion de inconstitucionalidad
tramitada ante el TC, éste se muestra en cierto modo abierto a la audiencia, aunque aparente-
mente sélo en los casos de ura ley singular, gue era el supuesto que dio lugar a la citada sen-
tencia condenatoria det TEDH (casc “RUMASA"). Véase los AATC 174/1995, de 6 de junic,
FJ 3%y 349/1995, de 19 de diciembre, FJ 4°. Si no tenemos en cuenta esta excepcion, prete-
rida por el Consejo de Fstado, puede estarse de acuerdo con el Dictamen de dicho drgano con-
sultivo en que la tnica posibilidad existente de comparecencia de las Entidades Locales ante
el TC “se produce en los conflictos de competencia de que cenoce dicho 6rgano y cuya reso-
licidn pueda afectarles, ya que la LOTC admite coadyuvantes en dichos conflictos (AATC
173/1986, 55/1988) aunque calificando su intervencién de excepcional”. Y afiade: “La situa-
cidn descrita ha conducido a seffalar la existencia de un déficit o carencia del sistema de pro-
teccion de la autonomia local en sede de justicia constitucional y. en particular, de las posi-
bilidades de defensa directa de ésta por parte de sus titulares”™.

(47) Sin embargo, y aurque no se trata de la via del art. 119 LBRL, debe sefialarse que
el Defensor del Pueblo ha interpueste, en abril de 1999, a instancia de 15 alcaldes de muni-
cipios de la Comunidad Auténoma de Madrid, on recurse contra la disposicién de la Ley de
Presupuestos para 1999 en la que se establecia que Ia liquidacicn definitiva de la participa-
cién de los municipios en los tributos dei Estado, correspondientes a 1997, se efectuaria
tomando como referencia el censo de 1991, lo que se estima inconstitucional por no ade-
cuarse ese censo a la realidad poblacional de 1997 de tos municipios, o gue tiene relevan-
cia pues el criterio poblacional es decisivo para determinar la cantidad que fe corresponde
percibir a cada municipio, por lo que, se lee en la pigina web del Defensor del Pueblo
(www.defensordelpueblo.es/info/reccenso.html), “a juicic de esta institucién, se crean [...]
injustificadas diferencias de trate entre fos municipios espafioles™.
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Entidades Locales en relacién con nor
apreciacién de esa insuficiencia fue, si
ma de la LOTC tendente a introducir e
la E:Ptpnomfa local. De este modo, se satisface al unisono una deman-
da “histérica” de las Corporaciones Locales, y nna exigencia del art-
culo 11 de la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de
1985, tratado internacional ausprciado por el Consejo de Europa ¥
aprobado y ratificado por Espafia por Instrumento de 20 de enero de
1988. Su articuio 11 establece que “las Entidades locales deben dispo-
ner de una via de recurso Jurisdiccional a fin de asegurar el libre ejer-
€1ci0 de sus competenciag y el respeto a los principios de autonomia
local consagrados en 1a Constitucién o en la legislacién misma” o,

mas con rango de ley”. Y Ia
n duda, la que llevé a la refor-
I nuevo conflicto en defensa de

2. Natueraleza

El nnevo cauce procesal es, conforme a
va, por Io demés no vinculante para el intérpr
tucional, si bien se hace necesario precisar que se trata de conflictos
planteados con relacién a tormas, estatales o autonémicas, con ranco
de ley®, por lo que cabria en priucipio pensar que la esti;nacién pT)r
el TC de la voineracién de 1a autonomia local por 1a ley en cuestién
deber'l’a dar lugar a una declaracién de inconstitucionalidad de 1a ley
cuestionada. Pero esto titimo es algo gue aparece netamente separa-
dlo’ por el legislador de Ia tramitacién del conflicto en si: la declara-
ci6n de inconstitucionalidad de Ia ley se producird, en su caso, a (ra-
vés del antoplanteamiento de una cuestién de inconstitucionalidad por

el ‘TC,.a resolver siempre por medio de otra sentencia (articulo 75
quinquies, 6).

la calificacién legisiati-
€te, un conflicto consti-

(fiéi) Respectg de f.iste ﬁlti_mo, debe seiialarse, no obstante, que el Consejo de Estado

1 estd suficientemente satisfecha en nuestro
risdiccional contencioso-administrativa, que

ha venido siendo una garantia eficaz de la autonomia local™, si bien al ser la proteccién de

la aut f : tbi i
onomia local frente 2 las normas con rango de ley un flanco “débilimente cubierto™ en

nuestro o‘rdenamlenfo, “es razonable y no carece de opertunidad” el intento de asegurar esta
autonemia local adicienal a los Entes locales,

(49) Y es precisamente esta diferencia respecta de los conflictos competenciales [a que

lleva a Roura a sostener la inconstitucionalidad de la reforma de la LOTC, en cuanto que
supene la concesién de legitimacion “para i >

cionalidad 2 una categoria de sujetos,
enumeracién que se contiene en el artic
conflicte ...", ap. cit., pp- 232-233), si

los entes locales. que no estdn mencionados en la
ulo 162.1.a) CE” (RoURA Gomez, Santiage A., “El
bien mds adelante parece este autor n car

P € ! : o descartar la
eventual constitucionalidad de una posible ampliacidn de la legitimacidn del recurso de

inconstitucionalidad, pues sefiula que en esta reforma de la LOTC se ha extendido esa legi

titacion a lo_s entes locales de manera indirecta “y sin que exigencias de relevancia cons-
titucional lo justifiquer™.
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Lo cierto, sin embargo, es que pese a esta separacién en aparien-
cia tan clara, existe una fntima trabazéu entre el conflicto propiamen-
te dicho y esta eventual declaracién de inconstitucionalidad a través
de la autocuestién desde el momento en que estos conflictos tienen
por objeto siempre normas con rango de ley, por lo que, fuera de las
eventuales sentencias interpretativas a las que luego nos referiremos
o de 1a hipétesis de (auto)discrepancia en el tiempo del propio Pleno
del TC a la hora de resolver la autocuestién respecto de la previa sen-
tencia estimatoria de violacién de la autonomia local (sobre todo, por
un camhbio de mayoria en el TC, para lo que puede bastar el cambio
de uno solo de sus magistrados), la estimacién de la violacién por la
ley de 1a antonomia local llevard légicamente anudada la declaracién
de inconstitucionalidad de dicha ley, bien que a través de otro proce-
dimiento y otra sentencia. Pero esta separacion entre los dos procedi-
mientos resulta mds aparente que real, y existe entre los dos una inti-
ma ligazén material o de hecho en los supuestos en que recaiga una
sentencia estimatoria de vulneracion de la antonomia local.

En realidad, esa regnlacion tan enrevesada consistente en la sepa-
racién del conflicto propiamente dicho de la declaracién de inconsti-
tucionalidad de la ley s6lo puede responder a la necesidad de eludir la
inconstituciounalidad por violacién del articulo 162.1.a) CE que esta-
blece taxativamente la legitimacidn para plantear el recurso de incons-
titucionalidad en favor de determinados drganos politicos (técnica de
la “Organklage™), entre los cuales no se incluyen desde luego ni los
municipios ni las provincias. En cambio, la cuestion de inconstitucio-
nalidad, puede plantearla incidentalmente cualquier “grgano judicial”,
segiin determina el articulo 163 CE y segiin el articulo 552 LOTC la
Sala que conoce de un amparo y lo otorga por sentencia puede plante-
ar al Pleno una cuestién de inconstitucionalidad “interna”, que no
“autocuestién”, pues la plantea una Sala al Pleno, que es un quid aliud
respecto de la Sala. Por ello, y a nuestro juicio, la via escogida por el
legislador que ha introducido este nuevo proceso constitucional no
plantea, en este sentido, dudas de constitucionalidad™ y si podria
plantearlos la prevision de una declaracidn de inconstitucionalidad
“directa”, sin autocuestién de inconstitucionalidad, que podria ser
interpretada como un intento de eludir la legitimacién taxativa y cerra-
da que la Constitucién prevé para el recurso de inconstitucionalidad. A
ello se refiere también el Consejo de Estado en su Dictamen.

{50) Una posicién enteramente contrapuesta es la de Santiage A. Roura GOMEZ. “El
conflicto ...", op. cit., pp. 227, 231, 234 y 238, quien considera que la reforma de la LOTC
no sélo era. en contra de lo pretendido por el legislador, innecesaria e incongruente, sino
también inconstitucicnal, pues su adopcidn exigia, a juicio de este autor, una reforma cons-
titucional previa. Sin embargo, las hipdtesis contempladas en el texto no por poco desea-
bles resultan inconcebibles.
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Sin embargo, con la relativa salvedad del raro (pero no descarta-
b%e) supuesto de discrepancia en el tiempo del Pleno y de lo que luego
dlrlemos acerca de las sentencias interpretativas, no es imaginable a
prto;fi““ ninguna hipétesis en que la estimacién de lesidn de la anto-
nomia local no haya de dar lugar a un antoplanteamieuto por el pro-
pio I?leno de una cuestion de inconstitucionalidad y la estimacién de
la misma, cou declaracién de inconstitucionalidad de la ley. De ahf el
subrayado cardcter formal de la separacién entre el conflicto y la
autocuestion en el caso de las sentencias estimatorias de violacién de
la autonomia local, que se explica sélo como un expediente técnico
para eludir las dudas de constitucionalidad que su conjuncién en un
solo proceso constitucional suscitaria.

Pero es que también cuando la sentencia sea desestimatoria de
una vielacion por la ley de 1a autonomia local, existe una intima cone-
X10n con los procedimientos de inconstitucionalidad, desde el
momento en que dicha sentencia producird los mismos efectos que las
::}esestm.latonas de los recursos de inconstitucionalidad, e impedird

cualquier planteamiento ulterior de la cuestién”, “fundado en la
misma mfrgccién de 1déntico precepto constitucional”, por la via del
recurso de inconstitucionalidad o por la via del conflicto en defensa
de la aqtonomfa local (articulo 38.2 LOTC), aunque no por la via de
la cuestién de inconstitucionalidad®.

Por todo ello, y a nuestro juicio, el llamado conflicto en defensa
de la autonomia local presenta en realidad una naturaleza hibrida o
dual: es un conflicto constitucional en cuanto que tiene por finalidad
resolver un conflicto entre los municipios y/o provincias, por un lado
y.?l Esltado y/o las Comunidades Auténomas, por otro; pero es tam:
blep, bu?n que de manera indirecta, un proceso de control de consti-
tucionalidad de 1a ley en cuanto que el conflicto tiene siempre por

(51) Mas rat_ﬂigqi, Santiago A. Roura Gdmez, “El conflicto ...”, op. cit.. pp. 238-239,
para quien la posibilidad de que “una norma legal que viole un postulado constitucional (la
autonomia local} ne sea inconstitucional™ “resulta inconcebible™.

.(52) Y ello porque las cuesticnes de inconstitucionalidad, al no estar su planteamien-
to sujeto a plazo como el de los recursos de ignal nombre, no excluyen un planteamiento
uller}or en la misma via una vez transcurrido uz lapso de tiempo suficiente para incidir en
el juicio de constitucionalidad en su dia emitido (STC 55/1996, de 28 de marzo, FJ 2% o
cuando la ap}icacién por la jurisdiccién ordinaria en casos concrelos permita desc{lbrir nue-
vas perspeclivas o dimensiones {asi, ya fa temprana STC 4/198], de 2 de febrero, FJ 1°.C
resolviendo un recurso de inconstitucionalidad: “Mientras tanto, si en el futuro se plamea:
Tan ¢asos concretas que permitieran apreciar nuevos matices en order a justificar la oposi-
cion -0 la disconformidad- a la Constitucién de alguno de los preceptos cuya inconstitucio-
n.ahdad ne se declara ahora, el Juez o Tribunal correspondiente podria premover la cues-
tién de inconstitucionalidad con relacién al precepto que e suscitara ia duda®™).
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objeto el enjuiciamiento de la constitucionalidad, desde la perspecti-
va de la autonomia local, de normas con rango de ley. Y ello pese a
la separacion legal “pro forma” que el articulo 73 quinguies introdu-
ce entre ambos procesos, el conflicto propiamente dicho y la auto-
cuestion, pues es indudable su inseparable conexién material y tam-
bién, en caso de sentencia estimatoria, la dependencia del segundo
respecto del primero, que condiciona a aquel de manera casi absolu-
ta. En la hip6tesis de sentencia no estimatoria de una violacion por la
ley de la autonomia local, la linica sentencia a pronunciar, que es la
del conflicto local propiamente dicho, tiene asimismo unos efectos
que se equiparan a los de las sentencias desestimatorias pronunciadas
en los recursos de inconstitucionalidad.

3. Competencia

Como proceso especificamente constitucional, la competencia
corresponde, naturalmente, al Tribunal Constitucional. En los prime-
ros estadios de elaboracién de la nueva regulacion legal, a nivel de
anteproyecto, se preveia que estos conflictos tuvieran por objeto
inmediato normas de rango infralegal®®, lo que sin duda habria plan-
teado, tal y como ocurre con los conflictos de competencias, proble-
mas de solapamiento entre la jurisdiccidn ordinaria, concretamente
contencioso-administrativa, y la del TC. Pero el rechazo final de esa
posibilidad supone que, finalmente, la scparacidn entre estos conflic-
tos v los que se planteen en via contencioso-administrativa sea bas-
tante mas nitida, sin zonas de claroscure: los primeros se refieren a
normas con rango de ley y los segundos a normas de rango inferior.

Por otro lado, el legislador tenia en principio abierta la posibili-
dad de atribuir la competencia para conocer de estos conflictos bien
al Pleno, bien a las Salas del TC, optando por la primera posibilidad
(articulo 10 ¢) bis LOTC). Y ello, a nuestro juicio, con sano criterio,
pues la estimacién de la alegada violacién de la antonomia local por

{53) E! objeto del conflicto venia constituido, en el primero de los Anteproyectos
sometidos al Dictamen del Consejo de Estado, por “las disposiciones de rango inferior a la
ley, resoinciones o actos emanados de los drganos del Estado o de las Comunidades
Aunidnomas que lesionen la autonomia local constitucionalmente garantizada, cuando el
vicio proceda de la normativa bésica del Estado con rango de ley dictada al amparo del arti-
cule 149 de la Constitucién Espanola, asi como de las leyes de las Comunidades
Auténomas”. Elio obedecia. como nos informa el Consejo de Estado en su Dictamen, a las
dudas sobre si un conflicto con impugnacion directa de normas legales supondria un recur-
so de inconstitucionalidad encubierto con ampliacién indebida de la legitimacion taxativa-
mente prevista en ef articuio 162.1.a CE. En el segundo Anteproyecto sometido, conju_nta—
mente con el primero, al Dictamen del Consejo de Estado, el objeto eran ya normas bisicas
estatales con rango de ley o leyes autondmicas, cuya inconstitucionalidad podria declarar
directamente la propia sentencia estimatoria del conflicto.
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una ley tiene anudado el efecto casi automadtico del planteamiento de
una cuestion de inconstitucionalidad, por lo que si fuera una de las
Salas (y no el Pleno) la que conociera del conflicto y planteara Ia
cuestion de inconstitucionalidad, dado que de ésta conoce siempre el
Pleno (articulos 10 a) y 55.2 LOTC), podrian darse discrepancias, de
mayor o menor alcance y mds o menos solapadas pero siempre pro-
blemiticas, entre la Sala que estima la violacién de la autonomia local
por una ley y ¢l Pleno al resolver sobre la constitucionalidad de esa
misma ley. Ello podria ser, aun con los mayores esfuerzos para evi-
tarlo, gravemente disfuncional, como la experiencia de alguna de las
autocuestiones planteadas por las Salas que estiman un amparo per-
mite aventurar®¥,

Precisamente, la préictica del Pleno del TC, en algunos casos, de
recabar para si, a propuesta de la Sala correspondiente, el conoci-
miento de un amparo en el que se plantee incidentalmente la incons-
titucionalidad de una ley ex articulo 10.k LOTC®, en cuanto tiende a
reducir esos riesgos, probablemente haya sido tomada en considera-
ci6n en la regulacién de estos nuevos conflictos. Aunque, como el
propio TC ha reconocido respecto de los supuestos en que el Pleno
avoca un amparo con planteamiento incidental de la constitucionali-
dad de la ley, también en estos conflictos el proceso a que da lngar la

(54) Asi. la 8TC 211/1989, de 19 de diciembre (amparo), por relacién con la STC
185/1990, de 14 de noviembre (cuestion interna de inconstitucicnalidad, sin votos particu-
lares}: y la STC 125/1994, de 25 de abril, por relacién con la STC 48/1993, de 14 de febre-
ro {cuestidn interna de inconstitucionalidad). En las sentencias de ampara, se otorga el
amparo sobre ia base de la inconstitucionalidad de la norma a aplicar y por ello mismo se
plantea la cuestion interna de inconstitucienalidad (mejor que “autocuestién”, pues no es el
propio Pleno quien a plantea sino nna Sala & este dltimo}, que ¢l Pleno resuelve, sin embar-
go. de manera incongruente con ¢l proceso de amparo. Asi, en el caso de las dos fltimas
sentencias, lo ccurrido fue lo siguiente: Ia exigencia del articulo 45 LPL de 1991 de que los
escritos presentados ante ¢l juzgado de guardia el dltimo dia del plazo debian ser comuni-
cados por la parte al juzgado de lo social en ¢l dia siguiente hdbil es considerada por la Sala
conocedora del ampare como inconstitucional en cuanto gue ao se justifica, por un lado,
por no ser ya la jurisdiccién laboraf una jurisdiceién formalmente separada, por lo que el
deber de notificacidn al juzgado de lo social resuita una férmula de descargar sobre el jus-
ticiable los eventuales defectos de comunicacién de la oficina judicial y, por otro, porque
impone una regla para todo acto procesal sin distinguir entre aqnellos que inician un pro-
cedimiente y ios que se producen una vez iniciado. En la segunda sentencia, el Pleno
entiende que, aunqne la razén basada en la separacidn de la jurisdiccién social y la ordina-
ria no tiene ya vigencia, la carga procesal en cuestién “no puede considerarse como un obs-
ticulo excesivamente gravose o irrazonablemente impeditivo al acceso a la justicia [...] en
un procedimiento comoe el laboral, cuya celeridad sigue siendo un rasgo distintivo™ La con-
tradiccidn no por sclapada es menos obvia.

(55) Asi se hizo en las SSTC 140/1986, de 11 de noviembre, 209/1988, de 10 de
noviembre y [8/1994. de 20 de enero, resolviendo todas ellas autocuestiones de inconstitu-
cionalidad planteadas a partir del artfculo 55.2 LOTC.
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autocuestion de inconstitucionalidad “resulta en alguna medld_a
redundante”*®, algo que entendemos rqsgl}a predicable, mutatis
mutandis, del proceso objeto de esta exposicién. Con todq, aun con la
atribucién competencial al TC, no pueden desgartarlse d1screpa1’1<:1as
en ¢l tiempo del propio Pleno, lo que sé]g podifa evitarse a través de
una resolocién inmediata de la autocuestién, que bien pudo preverse
en la reforma de la LOTC de una manera expresa.

4. Legitimacién®”

Ya hemos dicho que el nuevo proceso constitucional presenta una
limitada naturaleza dunal como proceso conflictual y como proceso de
constitucionalidad de la ley. En este dltimo aspecto, puede decirse
que, en la préactica, se produce una ampliam_én, b1e_n gue indirecta, de
nuestro sistema constitucional de legitimacion activa para el control
de constitncionalidad de Ia ley, que grosso modo _podrl’a caracterizar-
se como un sistema de legitimacién judicial o incideuntal ('cuestlon de
inconstitucionalidad), legitimacién territorial ,(Eremdentg del
Gobierno, y organos legislativo y ejecutivo autonémicos), legitima-
cidn de las minorias parlamentarias (50 Diputados y 50 Senadores) y
legitimacion insfundamental (Defensor del Puebio)®®,

Ahora se amplia este sistema con una novedosa legitimacién en
favor de los municipios y provincias para la defensa de su autonomia
local frente al Estado y las Comunidades auténomas que, en 'rf:alldac:‘l,
es mas bien una nueva modalidad especifica de la le’g1t1mac10n terr}w
torial. Y con el importante matiz de que 10; citadqs drganos no estdn
propiamente legitimados para plantear la 1nf:f)nst1tg010nal!daq de ia
ley o, mejor dicho, para solicitar su declaracion de 1pc0n§t1tuc1opa11-
dad, posibilidad vedada por el articulo 162.1.a CE, sino sélo ia \'no}a-
cién in casu de la autonomia local por una ley, por ello mismo,

(56) STC 119/1990. de 21 de junio. FJ 2°

(57) En el texto nos referiremos a la legitimacién acti_va. En cx{anto ala pasiva, rf:otl)'g'esw
ponde a los drganos legislativo y ejecutivo de la C_omupxdad Autopoma de qu1§n u 1671';:
emanado la ley y, en todo caso. a los érganos_ legislativo y ejecutive dt?] Estado (lzjxrt.d
quinquies, punto 2). Como sefiala 1BANEZ MAcCias, estamos ante un conflicto a tres 31,1 as
—Estado, Comunidad Auténoma y ente o entes locales— cuan_dc_) se trate de leyes aumnlomli
cas, ¥ a dos bandas ~Estade y entes locales— cuandq se enjuicien normas t’ie r_z?jngo ega
estatales, estimande el citado autor que, pese a la dl.ﬁ‘cultad practica habr]a sido conve-
niente en el seguade caso haber admitido la persenacién de las Comur.udaildes_{\utdonomas
interesadas, pues la sclucién del conflicto pedria afectar al o.;den &?e:—dlstrlbu'_:lon e com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténemas. Vid. IBANEZ Macias, Antonio,
“Sobre el conflicte constitucienal...”, cit., p. 91,

{58) Scbre elle, véase BRAGE CaMazo, Jeaquin, La accidn de inconstitucionalidad,
UNAM, México, 1998 ([*® reimpresidn, 2000), pp. 104 ss.
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inconstitucional. Pero, de un lado, el necesario automatismo, en caso
de estimar dicha violacidn, de] autoplanteamiento de una cuestién de
inconstitucionalidad por el Pleno del TC con la consiguiente declara-
cién de inconstitucionalidad ¥y, de otro lado, el efecto de la sentencia
desestimatoria del conflicto equiparado por el articulo 38.2 LOTC al
de las sentencias desestimatorias de la inconstitucionalidad en ios
recursos directos del mismo nombre, en la préctica suponen una
ampliacidn, siquiera (artificiosamente) indirecta, de la legitimacién
en los procesos de constitucionalidad. La ingeniosa via utilizada no

es, sin embargo, frandulenta, no burla ninguna exigencia constitucio-
nal.

En otro orden de cosas, entrando ya en la concreta articulacion
normativa de lIa legitimacién, es claro que la solucién consistente en
otorgar legitimacién a cualquier municipio que entrase dentro del
dmbito territorial de aplicacién de la ley, aun siendo teéricamente la
mis adecuada para la proteccién de la antonomia local, habria choca-
do con el inconveuniente de 1a existencia en nuestro pais de mas de
ocho mil municipios, 1o que no sélo podria conducir a colapsar toda-
via mucho mis de lo que lo ests ya al TC (incluso aunque, como
Roura apunta, ese trabajo se redujese en muchos casos a la acumula-
cién de conflictos para ser resueltos en un dnico proceso o a la mera
inadmisién de los mismos®™), sino también dar lugar a una peligrosa
instrumentalizacién politica del confiicto, con efectos muy negativos
tanto en nuestra jurisdiccién constitucional como en Ia vida politica
local. Consciente de elio, el legislador limita la legitimacién para
plantear uno de estos conflictos en el sentido de exigir, salvo en la
hipétesis de leyes dictadas para un wnico municipio o provineia {en
que sélo eilos estardn legitimados), que el planteamiento del conflic-
to aparezca respaldado por un nimero suficientemente significativo
de Corporaciones locales, en unos términos que mais concretamente
veremos 4 continuacién. Como se dice en la Exposicion de Motivos,
“se trata, en definitiva, de garantizar los intereses de los Entes
Locales afectados ponderando su entidad, de modo que los mismos
scan suficientemente representativos ¥ que no se refieran a los pro-
pios de los Entes Locales aisladamente considerados”, previniendo
asi, como ei Consejo de Estado advierte en su Dictamen de 18 de

junio de 1998, “una sobrecarga de trabajo del TC por pretensiones
indiscriminadas a tftulo individual ™,

(59} Roura GoMEz, Santiago A., “Bl conflicto ..., op. cit., p. 244,

(60) También desde esta perspectiva juzga negativamente la reforma, RoUra GOMEZ,
Santiago A.. “E! conflicto ...", op. cit., pp. 245 y 249,
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La legitimacién para plantear estos conflictos corresponde, en
concreto, segin el articulo 75 ter LOTC, a las siguientes Entidades
Locales®’ {municipios o provincias®™}:

a) Aquel municipio o provincia que sea el tinico destinatario de
la ley®.

En este supnesto, sefiala el Consejo de Estado en su Dictamen, “se
da cobertura a la defensa de una dimension primariamente subjetiva de
la autonomfia local susceptible de vulneracién a través de leyes singu-
lares vy autoaplicativas”. Son varias las consideraciones que pueden
hacerse sobre este precepto. En primer lugar, coincidimos con Pulido
en que no s¢ legitima aqui a las Comunidades Auténomas uniprovin-
ciales respecto de leyes dirigidas tinicamente a ellas®”, probablemente
porque sus érganos colegiadas ejecutivo y, en su caso'™, legislativo
pueden ya plantear un recurso de inconstitucionalidad ex articulo 32.2

(61) En realidad, sdlo provincias o municipios, pues, segin se sostuvo por e grupo par-
lamentario del PP durante los debates legislalives, sélo a unos y otras reconoce la
Constitucién “autonomia para la gestion de sus respectivos intereses” (articulo 137.1). por
mis que sea cierto, como se alegd por algdn grupo durante la tramitacién parlarmentaria
(CIU), que el articule 14} establece que “se podrin crear agrupaciones de municipios dife-
rentes de la provincia” y por ello mismo, a nuestro entender, no habria sido inconstitucional
legitimar a alguna de esas agrupaciones {comarcas, singularmente), si bien siempre para la
defensa de la autonomia de los municipios o provincias y no de dichas agrupaciones como
tales. Una posicion distinta es la de PuLipo Quecepo, Manuel, La reforma..., op. cit., p. 71

{62) La legitimacion de las provincias se entiende referida “a las islas en las
Comunidades Auténornas de ias Illes Balears y Canarias™; y se extiende también a tres
cabildos respecto de leyes “canarias™ y a dos Consejos lnsulares respecto de leyes “balea-
res”, “aun cuando en ambos casos no se alcance el porcentaje de poblacién exigido™ con
carficter general (Disposicidn Adicional 3* LOTC). Y conforme z la Disposicion Adicional
42, la legitimacidn se extiende también, en el caso del Pais Vasco, a “las correspondientes
Funtas Generales y las Diputaciones Forales de cada Territorio Histérico, cuando el dmbi-
to de aplicacion de la ley afecte directamente a dicha Comunidad Auténema™ (cursiva
nuestra). Como comenta Pulido, es de lamentar que no se prevea algin tipo de régimen
especial para Ceuta y Melilla (PuLipo QUECEDG, Manuel, La reforma.... op. cit., p. 67).

{63) El supuesto contempla la hipétesis de leyes singulares v en tales hipdtesis, de
plantearse con relacion a las mismas una cuestién de inconstitucionalidad, parece que la
doctrina del TC en su tltima jurisprudencia, tras la condena a Espaifia del TEDH a que nos
hemos referido en un memento anterior, podria ser proclive a admitir la intervencién como
coadyuvante del municipio o provincia. Véanse los AATC 174/1995, de 6 de junio, FJ 3%y
349/1995, de 19 de diciembre, FJ 4° y el interesante vote particular a ambos de Gimeno
Sendra {al que, en ¢l primer caso, se adhiere Jiménez de Parga), delendiendo ex articulo 24
CE que se admita ademds la intervencidn no sélo en los casos de leyes singulares, sino tam-
bién la de los érganos de representacion de fas CCAA con relacidn a leyes que pudieran
alectar a su dmbito de autonomia.

{64) PuLIpO QUECEDO, Manuel. La reforma..., op. cit., p. 59.

(65) Las dnicas Comunidades Auiénomas que no tienen 6rganos ni competencias
legislativas son Ceuta y Melilla.
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LOTC frente a toda clase de leyes del Estado que afecten a sn 4mbito
de autonomia, y fundado en cualgunier precepto constitucional, no séio
en el articulo 140 CE. Es cierto que esta posibilidad no juega respecto
de las leyes antondmicas, pero resulta dificil imaginar que éstas pudie-
ran ser lesivas de la autonomia provincial en Comunidades uniprovin-
ciales, en las que es la propia Comunidad Auténoma la que asume las
competencias, medios y recursos que corresponderian a las
Diputaciones provinciales (articalo 40 LBRL). Y por otro lado, res-
pecto de tales leyes autonémicas persiste siempre la legitimacidn con-
templada en los apartados b) y c). Por todo elio, la comentada exclu-
sidu nos parece una solucién materialmente satisfactoria.

. En segundo lugar, aunque se hable de “ley”, hay que entender
dicho término como referido, en una interpretacién sistemdtica, a las
normas con rango de ley, estatales o antondmicas. No encierra, en
este sentido, el precepto ninguna especialidad o restriccién especffica
del objeto regulado con caracter general en el articulo 75.

b) Un niimero de municipios que suponga al menos un séptimo de
los existentes en el dmbito territorial de aplicacién de 1a disposicién
con rango de ley, y representen como minimo un sexto de la pobla-
cidn oficial,

¢) Un niimero de provincias que supongan al menos la mitad de
las existentes® en el ambito territorial de aplicacién de la disposicién
con rango del ley, y representen como minimo la mitad de la pobla-
cién oficial.

Sobre estos dos dltimos supuestos de legitimacién, cabe hacer
una serie de observaciones comunes:

~ En primer lugar, opera en ambos casos una restriceion de la legi-
timacion que se adapta a un doble criterio —porcentajes de municipios
O proviucias y de poblacién oficial en el 4mbito territorial de aplica-
c16n—, que resulta bastante razonable® tanto a fin de garantizar una
cierta objetividad en el recurso a esta via procesal constitucional como

{66) No deja de llevar razén PuLibo cuando sefialz lo desaceriado de no haber contem-
plado aquf el supuesto especifico de las CCAA con niimero impar de provincias, lo que con-
lieva ia exigencia de un respaldo provincial mayor (tres de cinco provincias en Castilla-La
Mancha, dos de tres en Aragén) Vid. PuLino QUECEDO, Manuel, La reforma.... op. cit., p. 65,

(67) Para IBAREZ Macias, por el coniratio, la restriccidn de la fegitimacidn aparece
como cuestionable, por ser dudose que la legitimacidn sin estas restricciones suponen una
sobrecarga mayor del TC a la vista del plazo fugaz para ¢l planteamiento del conflicto.
Ademds, podrfa incurrir esta restriceion en inconstitucionalidad, pues “si los sujetos titula-
res d_e la garantia institncional de la autonomia local son las Corporaciones individualmente
censideradas”, la resiriccidn de su legitimacién podria ir contra ef art. 14 con relacidn af art.
24 CE. Vid. IBAREZ MAcias, Antonio. “Sobre el conflicto...”, cit., p. 198.
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también, y quizds sobre todo, a fin de evitar un eventueal bombardeo de
conflictos ante el TC, especialmente en determinados “momentos”
politicos (a nivel de cada comunidad anténoma o a nivel estatal) o sim-
plemente pre-electorales, lo que st podria tener muy serios inconve-
nientes para el correcto funcionamiento del TC, también los tendria de
no menor calado para la vida politica municipal, sin aportar grandes
beneficios en contrapartida. Como sefiala Pulido, a través de esta regu-
lacion, muchas de las prevenciones de los detractores del sistema cre-
ado quedardn disipadas, y desde luego, lo que parece claro es que
“plantear un conflicto local, sea cual fuere su 4mbito territorial, mas
en el caso de leyes de dmbito estatal, presenta considerables dificulta-
des, no invencibles, pero si premiosas y laboriosas en su cumplimien-
10”7, lo que aleja el peligro, por algunos no obstante advertido eu los
debates parlamentarios, de “desvertebracidén territorial” de algunas
Comunidades Aunténomas o de que algunos grandes municipios se
coumstitnyan en una suerte de ciudades-estado que traten de puentear a
tas Comunidades Auténomas. Mds bien, se ha llegado a una solucién
equilibrada entre las exigencias de defensa de la autonomia local cons-
titucionalmente garantizada y las exigencias derivadas de la propia
naturaleza y de las limitaciones estructurales intrinsecas de la jurisdic-
cién constitucional, ya suficientemente sobrecargada de trabajo.

Por otro lado, aunque segiin el Dictamen del Consejo de Estado
en estos dos supuestos de los apartados b) y ¢) la legitimaci6n 1o es
respecto de leyes generales, 1o cierto es que no se comprende bien por
qué habrd de ser sicmpre asi: puede tratarse también de leyes dirigi-
das sélo a dos o sdlo a algunos municipios de su 4mbito territorial de
aplicacion, como por ejemplo las Leyes que creen, modifiquen o
supriman Areas metropolitanas ex articulo 43 LBRL.

En tercer lugar, merece la pena observar que la legitimacién de
los apartados b) y ¢) es cumulativa; la del apartado b) es curmulativa
respecto de la del apartado a) cuando el tinico destinatario de la ley
controvertida sea la provincia, pero no, evidentemente, cuando lo sea

(68) PuLipo QueceDo, Manuel, La reforma..., op. cil., p. 63. Segin los datos de este
auter, mencionamos a continuacién una serie de ejemplos, con arreglo al siguiente esque-
ma: Territorio del Estado o de las distintas Comunidades Auténomas (nfimero de munici-
pios minimo requeride para plantear un coenflicto en defensa de la antonomia local/nimero
de municipios en total), (pabiacién que han de representar esos municipios/poblacién ofi-
cial total de ese territorio). Estado {1.156/8.095) v (6.611.566/39.852.651); Galicia
(45/714) y (457.104/2.724.544); Andalacia: (110/770) y (1.205.812/7.236.459); Catalufiz
(135/944) y (1.015.007/6.147.610): Murcia {6/45) v (182.875/1.115.068); Pafs Vasco
(36/250) y (349.676/2.098.628): Madrid (26/179) y (837.048/5.091.336). Nétese, no ohs-
tante, que no siempre el dmbito territoriai de la ley ha de corresponderse con todo el terri-
torio del Estado en el caso de Jas leyes estatales, ni con tedo el de la respectiva Comunidad
Anténoma cuando de leyes autondmicas se trata.
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un municipio; y en fin, la legitimacion contemplada en el apartado ¢)
no puede concurrir nunca con la del apartado a), por razones obvias.

En cuarto lugar, y por lo que respecta a la referencia al “4mbito
de aplicacion” de la ley, ello no debe interpretarse como una referen-
cia sin més al territorio estatal en el caso de leyes del Estado, o al res-
pectivo territorio autondmico en el caso de las leyes autondmicas,
sino que habrd de determinarse en cada caso cudl es el 4mbito de apli-
cacion efectivo de cada ley o precepto legal, especialmente en los
casos en que las leyes, o algunos de sus preceptos, se dirigen sélo a
los municipios que tengan un determinado nivel de poblacién (por
ejemplo, municipios con una poblacién entre 100.000 y 300.000 habi-
tantes).

5. Objeto

El objeto viene constituido por “normas del Estado con rango de
ley” o “disposiciones con rango de ley de las Comunidades
Auténomas” (articulo 75.bis LOTC). Aquf se incluyen todas las leyes
del Estado o de las Comunidades Auténomas sin excepcidn posible;
también, por tanto, los Estatutos de Autonomia, las leyes organicas®™,
las leyes marco, las de armonizacién, los Decretos-leyes y los
Decretos legislativos™. No pueden ser objeto de este proceso, en
cambio, los tratados internacionales’, ni tampoco las Normas
Forales de las Juntas generales (por tener rango infralegal)™.

(G9) Pese a la diccidn clara del articule 75 bis LOTC (ncrmas “con rango de ley™},
Pulido considera exclnidas a las leyes orgdnicas de este proceso, pues para ello deberia
existir “mencién expresa” dado su cardcter excepcional. PuLino QueECcEpo, Manuel, La
reforma..., op. cit., p. 46. Esta opinidn no puede compartirse. De un lade, el “rango de ley”
de las leyes orgénicas estd fucra de duda y ello bastaria ya para considerar injustificada su
exclusién. Y de otro lade, ¢l cardcter excepcional de las leyes orginicas ha de tener sin
duda su juego a fin de evitar, & través de una interpretacién expansiva o no estricta de su
aicunce, la petrificacidn del ordenamiento, as{ come una transmutacién de! sistema demo-
critico nermal de decisidn por mayorfa simple. pero no, desde luego, en lo gue al control
de su constitucionalidad se refiere y menos todavia ante el tenor literal del art. 75 bis
LOTC. Mis bien, el caricter “excepcional” de las leyes orgdnicas justifica un mayor con-
trol de las mismas.

{70) “La propia Constitucién autoriza al Gobierno para que dicte normas con rango de
ley, bier por delegacién de las Cortes (Decretos legislativos) o bien bajo la forma de
Decretos-Leyes” en determinados supuestos (STC 5171982, de 19 de julio, FI i%).

(71) Pues “ningdn tratado internacional recibe del art. 96.1 de 1a Constitucién mis que
la consideracidn de nerma que. dotada de la fuerza pasiva que el precepto le otorga, forma
parte del ordenamiento interno™ (STC 28/1991. de 14 de febrero, FT 59).

(72} PuLipO QUECEDG, Manuel, La reforma..., op. cit., p. 68.
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6. Procedimiento

A) Fase previa: acuerdo inicial y solicitud de dictamen del érga-
noe consultive

Antes de plantear o formalizar el conflicto ante el TC, se exige, de
un lado, “el acuerdo del érgano plenario de las Corporaciones Locales
con el voto favorable de la mayoria absoluta del ndmero legal de miem-
bros de las mismas”" y, de otro, que se formule (dentro de los tres
meses siguientes al dia de la publicacién de la ley en el diario oficial
correspondiente) solicitud de Dictamen bien al Consejo de Estado®™,
para el caso de que las Corporaciones Locales pertenezcan a dos o més
Comunidades Auténomas”™ o de que una no disponga de Organo con-
sultivo propio™, bien, en todos los demés casos, al correspondiente
drgano consultive autondmico, conforme a la respectiva legislacién
autonomica. El Dictamen, aun teniendo caricter preceptivo, no es
obviamente viucnlante; es, en segundo término, presupuesto para la
admisién del conflicto; v deberd, en tercer Ilugar, venir referido a la
lesién o no, en el concreto caso enjuiciado, de la autonomia local por la
ley alegada®, asi como, con cardcter previo, a los requisitos de legiti-
maciéu, incluido en su caso, el referido al cardcter “singular” de la ley.

B) Formalizacion del conflicto

Una vez evacuado el dictamen, las Corporaciones dispondrin de
un mes a contar desde su recepcion”™ para formalizar el conflicto ante

(73) Frente a la regla general, que exige mayoria absoluta de ios miembros presenies
(articulo 47.1 LBRL).

(74) Segiin el articulo 19 de la Ley def Consejo de Estado, “cuando en la orden de
remisidn de los expedientes se haga constar la nrgencia del dictamen, ¢l plazo miximo para
su despacho serd de 15 dias™.

(75) En esta hipétesis, de acuerdo con la previsién general del articnlo 48 LBRL,
pérrafo 2°, “la solicitud se cursard por conducto del Ministerio de Administraciones
Piiblicas a peticiéa de la entidad de mayor poblacion™.

(76) En este caso, se aplicard lo dispuesto en el articulo 48 LBRL, parrafo 1°, confor-
me al cual “la correspondiente solicitud se cursard por conducto del Presidente de la
Comunidad Autdnoma”™. La coletilla final “y a través del Ministeric de Administracién
Territorial® fue declarada inconstitucional, y por consiguiente nula. por la STC 214/1989,
de 21 de diciembre, FI 17°, por desconocer que el Presidente de {a Comunidad Anténoma
ostenta en s territorio (a representacion ordinaria del Estado.

(77) Aunque nada se dice en la ley, parece que la sclicitud de Dictamen debe venir refe-
rida a todos y cada uno de os preceptos legales que se pretendan luego alegar ante ¢l TC
como lesivos de la antonomia local, pues de no ser asi, respecto de los preceptos sobre los que
no se selicité dictamen no procedera la admision del conflicte, salvo supuestos de conexidad.

(78) Es de suponer que habra de tratarse de la recepcién por todas y cada una de las
Corporaciones locales, mientras no se estipule otra cosa. Asi, en el caso del dictamen soli-
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el TC. Esta “formalizacién” habrd de tener lugar necesariamente a
través de la adopcién de nuevos acuerdos por los érganos plenarios de
tas Corporaciones locales”™. Eg cierto que el articulo 75 quater nada
prevé al respecto, pero parece claro que as{ habra de ser pues los
acuerdos iniciales lo eran, coma dice el articulo 75 ter.2, “para iniciar
la tramitacién” del conflicto, por 1o que serd necesario que, nna vez
conocido el Dictamen del correspondiente drgano consultivo, los
municipios que iniciaron el conflicto reiteren su voluntad de plantea-
miento del conflicto, pudiendo ocurrir que algnnos muuicipios, por
las razones que sean, desistan (con plena eficacia, a nuestro juicio)
antes de la formalizacién y/o que otros municipios se sumen a los que
plantearoun inicialmente el conflicto. Pero, en caso de que los munici-
pios que iniciaron el conflicto pertenecieran a una sola CA con Orga-
no consultivo propio, no podrin sumarse, en ¢l momento de la for-
malizacién, municipios de otras CCAA, pues no se dara entonces el
requisito de dictamen del Consejo de Estado, indispeusable para la
admisién por el TC del conflicto, sino que sélo babrd un dictamen de
un drgano consultive autondémico.

Deberd en esta fase acreditarse la legitimacidn y los restantes
requisitos procedimentales a que veuimos refiriéndonos. Para todo
ello, los entes locales podran ser asistidos por asociaciones de entida-
des locales, a las que, sin embargo, y en contra de lo propuesto por
algiin grupo parlamentario™, no se legitima para plantear directa-
mente el conflicto®.

citado al Consejo de Estado por entes locales pertenecientes a dos o méas Comunidades
Auténomas, dado que fa peticién la realiza la entidad de mayor poblacién (articulo 48
LBRL), parece que habrd de bastar con 1a recepcidn del dictamen por dicha entidad.

(79) Coincidimos con Manuel PuLine QUECERD, La reforma..., op. cit., p. 78. Es sig-
nificativo que el articule citado incluya una coma (,) antes del gerundio “acreditando™:
“podrén plantear el conflicto ante el TC, acreditando el cumplimiento de los requisites exi-
gidos en el articnlo anterior, y alegdndose los [undamentos juridicos en que se apoya™: el
conflicto no se formaliza con la simple acreditacion de los requisitos del articalo 75 ter y
la fundamentacidn jaridica de diche confiicto, sino que deberd formalizarse a través de los
correspondientes acnerdos, anngue siempre, ademds, con la acreditacion y fundamentacién
referidas. Y aunque la LOTC gnarde silencio en este punto, debe entenderse que ¢l acuer-
do en cada Corporacidn habrd de adoptarse por mayoria absoluta.

(8() Enmienda nimero 16 en el Congreso (Grupo Mixto).

(81) Comenta Santiago A. Roura Gomez (“El conflicto .7, op. cif., p. 246), que “qui-
zds no sea especular demasiado el aventurar que, probablemente, la prictica acabar4 por dar
un sentido inverso al que parece presidic la redaccidn del precepto v que, finalmente, serdn
las asociaciones [...] las que pongan en marcha el procese que, tras la oportuna recomen-
dacidn en tal sentide 2 sus asociados, ha de concluir en la adopcidn de los acuerdos plena-
rios precisos para la presentacién de una demanda™ ante el TC, regulacidn legal que le pare-
ce, cnando menos, “un exceso”.
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C) Tramite de admision

Una vez formalizado el conflicto ¢n defensa de la antonomia local
ante el TC, se prevé un tradmite de admisién, que no se contempla en
cambio para los conflictos positivos de competencia ni inicialmente
tampoco para los recursos de inconstitucionalidad y que, segin Palido,
habra de servir, de filtro que “evite tener qie pronanciarse sobre asun-
tos que no retinan los requisitos de admisidn o no afecten al contenido
constitucionalmente garantizado de la autonomia local”®®. La inadmi-
sid6n se producird “mediante anto motivado”, lo que es del todo natu-
ral, dado que se trata de una inadmisién a limine litis.

En este tramite, deberd el TC, en primer término, examinar si los
personados estin o no legitimados, lo que requerird normalmente
ciertos calculos matemdticos y disponer de datos censales actnaliza-
dos, dada la particular configuracién normativa de la legitimacién en
estos procesos. La falta de legitimacidn es cansa de inadmision de
plano del conflicto, como también lo es la falta de “otros requisitos
exigibles y no subsanables” (ante todo, la falta del acuerdo de la
mayorfa absoluta “de Derecho” del érgano plenario de cada corpora-
cion, la falta del dictamen del érgano consultivo al que en cada caso
correspondiera, o la extemporaneidad para la solicitud del dictamen o
para el planteamiento del conflicto ante el TC*") o, en fin, la notoria
falta de fundamentacién de la controversia®. En caso de revocacidn

{82) PuLiDe QUECEDD, Manuel, La reforma de ..., op. cit., p. 84.

(83) Respecto de los requisitos subsanables, PULIDG enumera, a la luz de la praxis de
nuestro TC, fos relativos a la exigencia de representacién, a la falta de traduccién de acuer-
dos municipales en el dambito de las Comunidades bilingiies, 1a falta de aportacién de acuer-
dos, dictdmenes e informes (a distinguir de su inexistencia) (PULIDO QUECEDO, Manuel, La
reforma..., op. cit., p. 86). Por su parte, ROURA considera que el examen de la legalidad del
acuerdo plenario (correccion de la convocatoria, del orden del dfa, como cuestiones de
legalidad ordinaria) cenducird inevitablemente a la colisién con las funciones de la juris-
diceién ordinaria (Roura GOMEZ, Santiago A., “El conflicto ...”, op. cit., p. 245,

(84) Se prevé la inadmisién de la controversia “cuando estuviere notoriamente infun-
dada™ (art. 75 quinquies), lo que, a nuestro entender, supone un juicio de valor inicial o
prima facie sobre la fundamentacidn y viabilidad del conflicto, no bastando desde luego
con que se aleguen “los fundamentas juridicos en que se apoya™, como exige el articulo 75
quater in fine, pues este tltimo precepto se refiere a un requisito formal exigible pero, en
iltimo término, subsanable (la alegacidn de fundamentos jusidicos, siquiera pro forma: bas-
tard con citar el articulo 140 CE y ponerlo minimamente en relacion con los preceptos lega-
les pretendidamente lesivos de la autonomia local) por virtud del principio de interdiceion
de formalismos enervantes, mientras que el motive de inadmisién del articulo 75 quinquies
se refiere al cardcter notoriamente insensuade de la fundamentacién, lo que supone un
enjuiciamiento materiel y no puramente formal de la misma, si bien siempre limitado, a su
vez. por el principio favor actionis. Sobre la interpretacién de la “notoria falta de funda-
mento” como causz de inadmisién de la cuestién de inconstitucionalidad, véase la STC
126/1987, FF 3° y el ATC 158/1993, EJ tnico (no basta con citar los preceptos constitucio-
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por parte de uno o varios eutes locales del acuerdo impugnatorio,
parece que la misma sélo deberia surtir efectos si fuese previa a la for-
malizacion del conflicto, pero no si ¢s posterior.

D) Personacién y desarrolio del proceso constitucional

Admitido a trdmite el conflicto, en el término de diez dfas, el TC
dard traslado del mismo, en su caso, a los Srganos legislative y ejecu-
tivo de Ia Comunidad Auténoma de quien hubiese emanado la ley, v
en todo caso a los Grganos legislativo y ejecativo del Estado, si bien
debemos hacernos eco de la existencia de un usus fori de las Cdmaras
de personarse y ofrecer su colaboracidn, pero sin formular alegaciones
ni siquiera en materia de procedimiento, con sélo contadas excepcio-
nes®®. La personacién y formulacién de alegaciones deberdn realizar-
se en el plazo de veinte dias (articulo 75 quinquies, 2). Se notificar4 a
los interesados el planteamiento del conflicto y se publicard en el
correspondiente diario oficial por el propio Tribunal. Por dltimo, se
faculta al TC para “solicitar de las partes cuantas informaciones, acla-
raciones o precisiones juzgne necesarias para su decisién” (articulo 75
quinguies, 4). Nada se prevé con relacién a la postulacién y asistencia
letrada, que deber4 ser objeto de reglamentacién por el propio TC.

7. La sentencia y sns efectos

Et} el plazo de los quince dias signientes al término del plazo de
alegac1pnes 0 del que, en su caso, se fijare para recibir informaciones,
aclaraciones o precisiones de las partes, el TC habr4 de dictar senten-
cia. Esta deberd: a) declarar si existe o no vulneracién de la autono-
mia local constitacionalmente garantizada: b) determinar, segiin pro-
ceda, la titularidad o atribucién de la competencia controvertida®; c)

nales que se estiman irfringidos, sino que ademis ha de exteriorizarse el razonamicato que
lleva a cuesticnar la constitucionalidad de la ley}; el ATC 389/1990, de 29 de octubre, FJ
17 (“Existen supuestos en los que un examen preliminar de las cuesticnes de inconstitucio-
nalidad permite apreciar la falta de viabilidad de la cuestidn suscitada, sin gue ello signifi-
que, necesgriameme, que carezca de forma total y absoluta de fundamentacién o que ésta
resulte arbitraria. En tales casos puede resultar conveniente resolver la cuestién en la pri-
mera tase Procesal”); y el ATC 352/1990, de 2 de octubre, FJ linico (fandamentacién basa-
da en una interpretacidn de la ley, o del precepto constitucional con el que se le supone en
conflicte, “absolutamente diversa de la que es comiin en nuestra comunidad juridica o ha
sido ya consagrada por este Tribunal™).

(85) PuLibo QUEceEDo, Manvel, La reforma..., ap. cit., p. 90.

(86} Este concreto contenido de las sentencias fue objeto de polémica durante los
debates parlamentarios, sostertendo el grupo parlamentario CIU que el mismoe no resultaba
oportuno, bastando con que el TC determinase si habfa habido o no vulneraci6r de la auto-
EO[TII’-ZI local. En todo caso, no es un contenido obligatorio sino a incluir en la sentencia

seglin proceda”.
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resolver, en su caso, lo que procediere sobre las situaciones de hecho
o de derecho creadas en lesién de la autonomia local. El contenido
minimo de la sentencia es el enumerado en primer lugar, y segin se
aprecie o no vulneracién de Ja autonomia local estaremos ante una
sentencia estimatoria o desestimatoria del conflicto planteado.

En la hipétesis de sentencia estimatoria, preceptia el articulo
75 quinguies, 6 que “la declaracién, en su caso, de inconstituciona-
lidad de 1a ley que haya dado lugar al conflicto requerird nueva sen-
tencia si el Pleno decide plantearse 1a cuestién tras la resolucién del
conflicto”, cuestién que se tramitard conforme al procedimiento
establecido para la cuestién de inconstitucionalidad y tendra los
efectos “ordinarios” previstos con cardcter general para los procesos
de inconstitucionalidad de ias leyes. En concreto, dice el articnlo 38
LOTC:

“1. Las sentencias recafdas en procedimientos de inconstitucio-
nalidad tendrdn el valor de cosa juzgada, vincularin a todos los
Poderes Piblicos y producirdn efectos generales desde la fecha de su
publicacidn en el ‘Boletin Oficial del Estado’”; 2. Las sentencias des-
estimatorias dictadas en recursos de inconstitucionalidad y en conflic-
tos en defensa de la autonomia local impedirdn cualquier plantea-
miento ulterior de la cuestion por cualquiera de las dos vias, fundado
en la misma infraccidn de idéntico precepto constitucional”,

De esto iltimo, se deduce, a contrario sensu, que la sentencia
desestimatoria no excluye en todo caso el planieamiento de la misma
cuestién “fundado en la misma infraccién de idéntico precepto cons-
titucional” a través de la cuestién de inconstitucionalidad, lo que deja
razonablementie abierta una via a la evolucién jurisprudencial®”.

Al margen de otras cuestiones ya analizadas al abordar el proble-
ma de la naturaleza de este nuevo conflicto, se plantea aqui la duda
acerca de la admisibilidad de las sentencias interpretativas, sentencias
€stas que si por 1o general se formulan entre nosotros como formal-
mente desestimatorias, es indudable, sin embargo, como JIMENEZ
Campo ha puesto de relieve, que tienen en realidad un cierto alcance
materiaimenie estimatorio, hasta el punto de que en alguna ocasién
nuestro TC, al dictarlas, se ha valido de una formulacidn positiva o

{87) Respecto de la posibilidad de conocer, a través de una cuestion de inconstitucAiof
nalidad, sobre unos preceptos ya declarados constitucionales por el TC tras su impugnacién
por la via del recurso de inconstitucionalidad, véase la ya citada STC 55/1996, de 28 de
marze, EI 2% que se basa en ¢l considerable “lapso de tiempo™ transcurrido desde la sen-
tencia que habia resuelto el recurso de inconstitucionalidad, tiempo que resulta relevante “a
la vista de la actividad aormativa y del intenso debate pelitico y social” (se refiere a la obje-
cidn de conciencia al servicio militar).
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estimatoria®. En el caso de los conflictos que estudiamos, pensamos
que solamente son posibles sentencias interpretativas a través de una
formulacién positiva (que estime vulneracién de la autonomia lacal
por una ley si se interpreta en el sentido de que ...}, pues séio enton-
ces parece admutirse por el articulo 75 quinquies, 6 el autoplantea-
miento de una cuestién de inconstitucionalidad que dé lugar a una
segunda sentencia interpretativa, ya no sobre lesién de la autonomfa
local por1a ley, sino sobre la constitucionalidad misma de la ley y que
vincule a todos los poderes publicos, produzca efectos generales (arti-
culo 38 LOTC) y corrija, en su caso, la jurisprudencia establecida por
los jueces y tribunales ordinarios (articulo 40.2 LOTC)*®™. Caben tam-
bién, en principio, sentencias prospectivas®.

VI. CONCLUSIONES

1. Es ciertamente digna de elogio la preocupacion que el legisla-
dor ha tenido para Ilevar a cabo una reforma que cubriese lo que era
tenido como una laguna en el campo de las protecciones constitucig-
nales. Desde un espiritu de consenso, que se reflejaria en sede parla-
mentaria, se debatieron y buscaron las mejores opciones haciendo
participar a la doctrina como casi nunca se habia hecho, bajo el aus-
picio del INAP. En esta sede tuvieron lugar diversos encuentros y
seminarios, que contaron con la participacién de profesores universi-

(88) STC 158/1993, de 6 de mayo, que declara “gue el articnlo 12 de la Ley 35/1980,
de 26 de junio, sobre pensiones a los mutilados excombatientes de la zona republicana es
inconstitncionat en cuanto prokibe el embargo y la retencién de las pensiones de referencia
de manera incondicionada y al margen de su cuantia™ STC 105/1988, de § de junio, qoe
declara “inconstitucional el articulo 509 del Codigo Penal en cuanto se interprete que [a
posesion de instrumentos idéneos para gjecutar e! delito de tobo presume que la finalidad y
el destino que les da su poseedor es la ejecucién de tal delito” (JIMENEZ CamMPO, Javier,
“Qué hacer con la ley inconstitucional”, en e! colectivo La sentencia sobre la consfitucio-
nalided de ia ley, Tribunal Constitucional/Centro de Estudios Coanstitucionales, Madrid,
1997, pp. 47-49, quien se decanta por esta formulacién positiva}.

{89) Aunque serfa también posible que &f Pleno del TC estimase el conflicto plantea-
do mediante una primera sentencia interpretativa formulada positivamente (“se lesiona Ia
autonomiz local en la medida en que la ley se interprete en el siguiente sentido™), se plan-
tease a rengldn seguido una autocuestion de inconstitucienalidad y la resolviese negativa-
meqte mediante una sentencia interpretativa de rechazo (de la inconstitucionalidad) o de
formulacién negativa (“la ley es constitucional si se interpreta en el siguiente sentido, dnico
que se estima conforme a la Constitucién™ o bien “la ley es constitucional si ro se inter-

preta en el siguiente sentido [o en los siguientes sentidos], que seria[n}
incenstitucional[es]”

(90) Aunque la problemdtica es diversa, véase. en el 4mbito de las CCAA, la intere-
sante STC 195/1998. de 1 de octubre.
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tarios, de representantes de la Federacion Espafiola de Municipios ¥
Provincias, de los ministerios de Justicia y de Administraciones
Publicas, y de los partidos politicos con representacion parlamentaria.
No obstante, el resultado final presenta diversos problemas, como ha
quedado de manifiesto en las péginas anteriores.

2. Las vias de proteccién en manos de los entes municipales habi-
an sido hasta esta reforma insuficientes para cubrir con eficacia las
tareas asignadas a dichas entidades. La garantia institucional protege
frente al legislador, pero para interponer el mecanismo tipico que
existe frente a éste (el recurso de inconstitucionalidad) no estén legi-
timadas las corporaciones locales. Ademds, la via del art. 119 LBRL
no presenta excesiva virtualidad practica®”. Y no sélo eso Sino que
también habia una sensacién de que el marco en el que se movian no
era del todo adecuado siendo necesario reforzarlo. Esta percepcidn
Jievé a la adopcidn de una seric de reformas legislativas enmarcadas
en lo que se vino a llamar “Pacto Local”, ya aludido mds arriba. Una
de las insatisfacciones del sistema tratd de ser cubierta con la incor-
poracién del nuevo cauce procesal-constitucional aqui comentado.

3. Este nuevo proceso constitucional se ha introducido en nuestro
ordenamiento juridico en virtud de la clausula residual dei articulo
161.1.d CE, habiéndose ya sostenido por parte de la doctrina su
inconstitucionalidad por suponer una alteracion de la legitimacion
prevista en el articulo 161.1.a CE para el recurso de inconstituciona-
lidad. A nuestro juicio, no es asi, pues una cosa s que la regulacién
del nuevo proceso constitucional conduzea, a través de un mecanismo
perfectamente constitucional como es la conexidn entre la estimacidn
de una lesion de la autonomia local y el autoplanteamiento por el
Pleno del TC de una cuestién de inconstitucionalidad, a unos resulta-
dos préicticos mds 0 menos semejantes a los de una ampliacidon de la
legitimacién para plantear el recurso de inconstitucionalidad a los
entes locales y otra bien diversa que juridicamente se haya producido
esa ampliacién, ya sea de manera directa, ya sea de forma solapada o
fraudulenta, algo que no ha ocurrido en este caso. La Constitucidn

(91} En virtud del mismo, la Comisién Nacienal de Administracién Local “podrd soli-
citar de los érganos constitucionalmente legitimados para ello la impugnacién ante el
Tribural Constitucional de las leyes del Estado o de las comunidades auténomas que esti-
me lesivas paza la autonomia local garantizada constitucionalmente”. Como indica GARCIA
Couso. “tras analizar cada uno de los procesos que permitian el acceso al Tribunal
Constitucional, se llegaba necesariamente a ia conclusién de que existia una zona «gris» en
la que aunque era posible (el) control. éste aparecfa como insatisfactorio (GARCIA Couso,
Susana. “Sobre la interpretacién de art. 161.1 d} de la Constitweion”, en Poder Judicial,
ndm. 53. p. 15). La via de la cuestidn de inconstitucionalidad, por su parte, presenta las
importantes Himitaciones de su misma naturaleza y legitimacion.
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prohfbc; al legislador el fraude, pero no el ingenio y éste es el que se
ha utilizado aquf legitimamente para lograr el efecto deseado (mate-
nalmente préximo a una legitimacidn de los entes locales para plan-
tear e_l recurso de inconstitucionalidad) por medio de un mecanli)smo
constitucionalmeunte irreprochable como es la conexién del conflicto
estudiado con una autocuestién de inconstitucionalidad.

4. Y esta conexién necesaria entre una sentencia estimatoria en el
proceso propiamente dicho de defensa de la autonomfa local y la auto-
cuestion de inconstitucionalidad, asi como los efectos previstos para
las sentencias desestimatorias de lesién de dicha autonomia, conlle-
van, por otro lado, que el proceso conjuntamente considera&o dada
su indudable conexién material, posea una naturaleza sustanciz;lmen»
te Qual (como conflicto constitucional y como proceso de constitucio-
nahd?d de la ley). Con esta nueva atribucién competencial al TC se
amplian las fupciones de nuestro TC y el sistema de legitimacién para
el acceso al mismo, dotando a nuestro sistema de justicia constitucio-
nal, mdudabl;:mente inspirado en los modelos alemidn e italiano, de
una mayor originalidad, en lo que constituye un ensayo poh’tico‘céns-
t1tuc1onal‘d{.a reforzar la proteccidn de la autonomia local tanto en
clave subjetlvg como, de manera mediata, objetiva (v con ello, de 1a
fuerza normativa de la Constitucién en este ambito). ’

. 5. Desde la perspectiva de la {sobre}carga de trabajo del TC, es
cierto que el nuevo proceso va a suponer un nuevo obsticulo per(; no
cabe duda.c’ie que ¢l principal problema en este campo viene ,dado or
la regulacién del amparo, justificada en unos primeros momentospde
vigencia coustitucional pero que hay que pensar en ir reformando
por la propia préctica del TC en un contexto, por lo demds, de lo ’uz
con alguna do_ctrina fatinoamericana podemos lamar “’ampari?is”
forense, que, si por un lado supone una gran sensibilidad hacia los
derechos fundamentales por parte de los operadores juridicos, por
otro lado supone un mal entendimiento de la separacion entre la c,‘ons-
titucionalidad (especificamente en materia de derechos fundamenta-
les) y Ia legalidad y conlleva imponer al TC una carga y un ritmo de
trabajo que no puede soportar, al menos no sin que repercuta en la
cal}dad y carécter reflexivo de su doctrina jurisprudencial, como con
seria preocupacidn han puesto de relieve algunos de sus i!nteorantes
actuales o pasados. Pero la solucién a estos problemas pas; por le;
reforma de lq le)_/ v, quizds, la propia praxis del TC en materia de
asz}ro constitucional ¥ no por la no atribucidn, constitucionalmente
Ieglttlma, a.aquél de una competencia cuya necesidad ha sido amplia-
\rflazrgecgixsléandsa&por las correspondientes instancias politicas, con ele-
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6. Bl nuevo proceso habrd de contribuir a consolidar el valor nor-
mativo de nuestra Constitucién en un aspecto muy concreto Como es
la autonomia local v desde este punto de vista ha de ser valorado posi-
tivamente. Al mismo tiempo, propiciard una mayor intervencién del
TC en un dmbito en el que la densidad de regulacién constitucional (y
con ello, la firmeza del pardmetro de enjuiciamiento) es baja, 1o que
sin duda conlleva riesgos. También en este campo tendréd el TC, como
dijera ZWIGERT en su estudio introductorio a unas famosas jornadas
sobre el TC alemidn, que adecuar su comportamiento a la célebre
maxima de San Pablo en su Il Epistola a los Corintios: “Tened como
si no tnviéseis” (Haben als hiitte man nicht)®, pero sin que sean acep-
tables apelaciones al self-restraint o principios anédlogos.

7. Sea como fuere, no parece que el fortalecimiento del poder local
tuviera que pasar necesariamente por la ampliacién de las competencias
del Tribunal Constitucional. Se trata de una cuestidn de naturaleza poli-
tica que deben asumir los distintos poderes publicos y, en su caso, tra-
ducir en el plano legislativo (legislacién bésica, legislacién sectorial
estatal y antondmica, e, incluso, estatutos de autonomia) de una forma
més acusada a cémo se ha hecho. Esa tradunccidn ha llevado, entre otras
cosas, a ampliar las funciones de la jurisdiccidn constitucional, un
fendmeno éste que se viene detectando en muchos casos de Derecho
Comparado pese a que, curiosamente, en el plano doctrinal se recela de
que el sistema juridico-politico pivote en exceso sobre los drganos
jurisdiccionales. La verdadera juridificacién de la vida politica se pro-
duce por la actuacidn desorbitante de la justicia constitucional. Como
sefiala ZAGREBELSKY, “hoy los jueces tiene una gran responsabilidad en
la vida del derecho {...) pero los jueces no son los sefiores del Derecho
en el mismo sentido en que lo era el legislador” en el siglo XIX, “son
més exactamente los garantes de la complejidad estructural del Derecho
en el Estado constitucional”®®, El legislador, por su parte, habra de ser
consciente de que es a él primariamente a quien corresponde la confi-
guracién de la autonomia local, su impulso y desarrollo y la interven-
cién del TC es, o ha de ser, en cierto modo patolégica. En qué medida
sera asi s6lo lo dird el tiempo pero, sin dnimo de hacer prondsticos,
nada parece indicar que no pueda aqui el TC jugar el papel integrador
y de equilibrio que ha desempenado, con muchas m4s liuces que som-
bras, en el marco de sus restantes competencias.

(92} ZWEIGERT, Konrad, “Einige rechtsvergleichende und kritische Bemerkungen zur
Verfassungsgerichtbarkeit”, en STARCK, Christian (Hrsg.}), Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz. Festgabe aus Anlass des 25 jihrigen Bestehens des BVG, J. C.B. Mohr,
Tiibingen, 1976, tomo I, p. 75.

(93) ZAGREBELSKY, Gustavo, EI Derecho difcril. Ley, derechos, justicia. Trotta,
Madrid, 1995, p. 153.
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