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SOBRE EL DICTAMEN DEL CONSEJO DE ESTADO
ACERCA DE LA MODIFICACION DE LA LEY
ORGANICA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
RELATIVA AL CONFLICTO EN DEFENSA DE

LA AUTONOMIA LOCAL

1. La Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley Organi-
ca 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, ha venido a afadir a los
conflictos constitucionales originariamente regulados una nueva especie bajo la
denominacién De los conflictos en defensa de la autonomia local.

La configuracion legal definitiva de dichos conflictos ha acogido en su con-
cepcion esencial —dejando a un lado algunas cuestiones derivadas, aunque no irre-
levantes, en cuanto al objeto directo del conflicto o relativas a la legitimacion para
plantearlo— el sistema ideado por el Consejo de Estado en el dictamen 2.484/98,
de 18 de junio de 1998, que ofrecié a la Autoridad consultante una propuesta con
entidad de fondo propia sobre los proyectos de Ley Organica que habian sido
sometidos a informe.

Ciertamente calificar la solucién ofrecida por el Consejo de Estado como
«adicalmente original> frente a las ideas doctrinales y las formulaciones minis-
teriales hasta entonces elaboradas resultaria excesivo. Sin embargo, no cabe
desconocer la aportacion innovadora realizada si se tienen en cuenta sus perfi-
les propios —cifrados en una combinacién de aquéllas como base pero culmi-
nadas con mayor adaptacién a los procedimientos constitucionales ya conoci-
dos—, que permitirian afirmar de la construccion resultante que es «originalmente
derivada».

Las razones que sustentan el modelo de conflictos en defensa de la autono-
mia local regulado por la Ley Organica 7/1999 fueron desarrolladas por el referi-
do dictamen del Consejo de Estado, una sintesis de cuyos presupuestos y consi-
deraciones se realiza a continuacion.
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2. La situacion de partida que llevé a abordar la modificacién de referencia

‘de la Ley Orginica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC),
estaba marcada por la insatisfaccion sentida ante el déficit o carencia de cauces
procesales especificos de proteccién de la autonomia local frente a normas con
rango de Ley (del Estado y de las Comunidades Auténomas) en sede constitucio-
nal y, mas en particular, ante la imposibilidad de defensa directa de ésta por parte
de sus titulares.
- De entrada, no se consideraba suficiente la via indirecta reconocida por el
articulo 63.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local (LBRL), conforme al cual Jas Entidades locales territoriales estin legitimadas
para promover, en los términos del articulo 119 de esta Ley, la impugnacién ante
el Tribunal Constitucional de Leyes del Estado o de las Comunidades Auténomas
cuando se estime que son éstas las que lesionan la autonomia constitucionalmen-
‘te garantizada». El referido articulo 119 sélo establece la facultad de la Comisién
Nacional de Administracién Local —no de las propias Entidades locales— de solici-
tar a los 6rganos constitucionalmente legitimados para impetrar el control de cons-
titucionalidad de las leyes que procedan respecto de aquellas que se estimen lesi-
vas para la autonomia local garantizada constitucionalmente, peticién sin fuerza
vinculante que habia conducido a la inoperancia practica de este mecanismo.

Por otro lado, el propio Tribunal Constitucional habia afirmado —partiendo del.
distinto tratamiento y desarrollo en la Constitucion de la autonomia de las Comu-
nidades Auténomas y de la de las Entidades locales— que la proclamacién de la
autonomia local no lleva aparejado el reconocimiento a las Entidades locales que
la tienen garantizada de «un derecho de caricter reaccional que, eventualmente,
les abra una via ante la jurisdiccién constitucional frente a las normas con rango
de ley» (STC 214/1989).

De modo congruente con tal idea, dicho Tribunal desarroll6 una interpreta-
cibn rigurosa —incluso rigorista— de las posibilidades de defensa de la autonomia
local por parte de las Entidades que la tienen reconocida a través de las vias y
procedimientos existentes. Habia sido rechazada la legitimacion de las Corpora-
ciones locales para plantear el recurso de inconstitucionalidad por no estar com-
prendidas en el articulo 162.1.a) de la Constitucion, al estimarse que éste estable-
ce supuestos tasados de legitimacion ad causam. Tampoco se habia admitido la
personacion en dicho recurso, aun a titulo no principal, de sujetos distintos a los
legitimados para interponerlo. Se habia considerado que a través de la cuestiéon de
inconstitucionalidad no era posible la personacién en el proceso constitucional de
las partes en el proceso a guo. Se habia entendido improcedente el recurso de
amparo frente a la negativa judicial de plantear la cuestion de inconstitucionali-
dad. La unica posibilidad admitida de comparecencia de las Entidades locales ante
el Tribunal Constitucional se producia en los conflictos de competencia cuya reso-
lucion pudiera afectarles, pues la LOTC admite coadyuvantes en tales conflictos,
si bien se trata de una intervencion excepcional.

La voluntad de superar la situacion descrita tom6 como punto de apoyo el
articulo 11 de la Carta Europea de Autonomia Local, hecha en Estrasburgo el 15
de octubre de 1985, y ratificada por Esparia el 20 de enero de 1988, que dispone
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que das Entidades 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 Constituciéon o en la legislacion interna.

Conviene precisar a este respecto sin embargo, como hizo el propio Consejo
de Estado, que, en realidad, da exigencia del citado articulo 11 esta suficientemen-
te satisfecha en nuestro ordenamiento a través del control en la via jurisdiccional
contencioso-administrativa —prevista genéricamente en el art. 153.c) de la Constitu-
cién y, en concreto por el art. 63.2 LBRL-, que ha venido siendo una garantia efi-
caz de la autonomia local, ya que dicho articulo 11 no requiere expresamente la
habilitacién de vias directas de tutela de la autonomia local ante la jurisdiccion
constitucional. Ello no obstante, se estimaba «azonable y no (carente) de oportu-
nidad la bisqueda de alguna solucién que permita asegurar adicionalmente la
autonomia de las Entidades locales frente a su quebranto por normas con rango de
ley, flanco este tltimo débilmente cubierto en el ordenamiento espafiol actual-. La
Exposicién de Motivos de la Ley Organica 7/1999 apuntaria asi a que con ello, en
puridad, «se perfecciona» la prevision del articulo 11 de la Carta Europea.

Decisivo en la apertura de la jurisdiccion constitucional a las Entidades loca-
les para la defensa de su autonomia fue el impulso politico iniciado desde 1993
en la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias, confirmado mds tarde en
el Acuerdo sobre el desarrollo del Gobierno Local propuesto en mayo de 1997 por
el Ministerio de Administraciones Publicas y apoyado por el Gobierno.

3. La consulta al Consejo de Estado de la iniciativa elaborada por el Ministe-
rio se planted en términos poco usuales. Le fueron sometidos dos anteproyectos
de Ley Organica de modificacion de la LOTC que, pese a su comunidad de pro-
posito, partian de notorias diferencias en el disefio de los conflictos constitucio-
nales en defensa de la autonomia local. Tales diferencias reflejaban las dos ten-
dencias dominantes —y opuestas— en que se dividia la doctrina al concebir el
objeto inmediato de dichos conflictos .

El primer anteproyecto —que constituia el objeto primario de la consulta y se
presentaba como «a propuesta mas adecuada— preveia que podrian dar lugar al
planteamiento de los conflictos das disposiciones de rango inferior a la ley, reso-
luciones o actos emanados de los 6rganos del Estado o de las Comunidades Aut6-
nomas que lesionen la autonomia local constitucionalmente garantizada, cuando
el vicio proceda de la normativa basica del Estado con rango de ley dictada al
amparo del articulo 149 de la Constitucion espanola, asi como de las leyes de las
Comunidades Autébnomas.

En el texto alternativo —sobre el que se requeria un pronunciamiento de «via-
bilidad— se establecia sobre este punto, en cambio, que «podran dar lugar al plan-
teamiento de conflicto en defensa de la autonomia local las normas basicas del
Estado con rango de ley o las leyes de las Comunidades Auténomas que lesionen
la autonomia local constitucionalmente garantizada».

Por lo demis, ambos anteproyectos contenian una regulacién idéntica —salvo
las concordancias necesarias para ajustarse a la diferencia sefialada— respecto a las
modificaciones sistemiticas que procedia introducir en la LOTC y, sustantivamente,
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en cuanto a legitimacién activa, plazos, tramite de inadmision y procedimiento. En
lo que hace a los pronunciamientos de la sentencia resolutoria del conflicto, las pre-
visiones eran similares, salvando las peculiaridades impuestas por el distinto objeto
del conflicto. La sentencia que se dictaria finalmente —decia el primer texto— «decla-
rard si existe o no vulneracién de la autonomia local constitucionalmente garantiza-
da, determinando, segin proceda, la titularidad o atribucién de la competencia con-
trovertida, la anulacion de la disposicién, resolucion o acto que originaron el
conflicto y lo que fuera procedente respecto de las situaciones de hecho o de dere-
cho creadas a su amparo; asimismo la sentencia que estime el conflicto podra decla-
rar la inconstitucionalidad del precepto o preceptos de la ley o norma con rango de
ley que otorgue cobertura a la disposicion, resolucién o acto impugnado». El segun-
do anteproyecto omitia l6gicamente las referencias a la anulacién de la disposicion,
resolucion o acto que originaron el conflicto.

Aunque la consulta de ambos textos al Consejo de Estado era preceptiva solo
en relacion con una de las previsiones, por cuanto afectaba a sus competencias
_la referente a la obligacion de solicitar de manera previa a la formalizacion del
conflicto dictamen, con caricter preceptivo pero no vinculante, del Consejo de
Estado (u 6rgano consultivo de la correspondiente Comunidad Auténoma)—, se
solicité facultativamente un pronunciamiento global sobre todas las cuestiones
que pudieran suscitar los anteproyectos. Los términos de tal requerimiento per-
mitieron, sin estrechez, corresponder a una consulta cuyo sentido Gltimo buscaba
del Consejo la puesta a contribucion de un mecanismo valido que franqueara el
acceso directo de las Entidades locales al Tribunal Constitucional en defensa de la
autonomia local que tienen constitucionalmente garantizada y, en definitiva, que
aconsejara aquél que vislumbrara como mas idoneo a tal fin.

4. Como cuestion preliminar, el dictamen 2.484/98 se planteo si era posible
_de acuerdo con la Constitucién— ampliar mediante una Ley (organica) las com-
petencias del Tribunal Constitucional de modo que éste pudiera conocer de las
pretensiones de las Entidades locales, en defensa de la autonomia que tienen
constitucionalmente reconocida, frente a normas con rango de ley y formalizadas
a través de un conflicto de competencias (naturalmente, distinto a los dos ya regu-
lados en el Titulo IV de la LOTC). La cuestién no era gratuita a la luz de los tér-
minos —interpretados de modo no pacifico por la doctrina— en que se expresa la
clausula residual contenida en el Gltimo supuesto (d) del articulo 161.1 de la Cons-
titucién, segan la cual el Tribunal Constitucional serd competente para CONOCer,
ademas de las tres expresas en sendos parrafos precedentes, «de las demas mate-
rias que le atribuyan la Constitucion o las leyes organicas-.

Teniendo en cuenta el uso que ya se habia hecho de dicha habilitacién al
legislador (a través de la propia LOTC, al regular los conflictos entre los 6rganos
constitucionales del Estado, el autoplanteamiento de la cuestion de inconstitucio-
nalidad o el ulteriormente derogado recurso previo de inconstitucionalidad) y la
propia jurisprudencia constitucional sobre este punto (la STC 66/1985 admitié que
la Ley orgénica puede dar o sustraer competencias no previstas en la Constitucidn
a dicho Organo ampliando asi, no contra la Constitucion, pero si al margen de
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ella, el ambito del recurso de inconstitucionalidad que ésta instaurd»), se llegd a
una posicién de principio abierta a la posibilidad de afiadir la nueva competencia
pretendida siempre que se sujetara a unos términos que la hicieran recognoscible
como distinta a las existentes y a la par de genuino interés constitucional:

Sin entrar en la polémica doctrinal sobre el significado del término mate-
rias empleado por el articulo 161.1.d) de la Constitucién y su eventual diferen-
cia respecto de las competencias —con su consiguiente trascendencia, al enjuiciar
iniciativas como la consultada—, el Consejo de Estado entiende que una inter-
pretacion logica a partir de la literalidad de dicha clausula (nétese que antepo-
ne al término materias las demds) y del parrafo inicial del articulo 161.1 (el Tri-
bunal Constitucional es competente para conocer) conduce a sostener que la
Constituciéon o las leyes orgdnicas pueden atribuir al Tribunal Constitucional

. competencia para conocer sobre otras materias distintas —aunque genéricamen-
te asimilables— a las que son objeto de las tres competencias enunciadas —por
referencia a los procedimientos en que se actian— en los parrafos a), b) y ¢) pre-
cedentes, sin que ello, por supuesto, signifique vaciar ni desnaturalizar éstas
(como podria ocurrir, por ejemplo, si se configuran procedimientos con finali-
dad idéntica a los tres especificos pero introduciendo variantes en cuanto a la
legitimacion requerida o a su objeto propio).»

5. Se trataba, a continuacion, de calibrar si dentro de los limites sefialados
encajaba —o de buscar la férmula para que lo hiciera, puesto que era presupues-
to no traspasar la barrera de la reforma constitucional- la configuracion en la
LOTC de un conflicto en defensa de la autonomia local cuyo fin dltimo, aparte
del inmediato tendente a discernir la titularidad de la competencia controvertida,
fuera la posibilidad de declarar la inconstitucionalidad de las leyes lesivas de
dicha autonomia.

En primer lugar, se suscitaba si un conflicto sobre competencias planteado por
Entidades locales tendria realmente entidad constitucional. Habia una diferencia
evidente con los conflictos inicialmente regulados en el Titulo IV de la LOTC, ya
que éstos se sustancian entre sujetos —Estado y Comunidades Auténomas o Comu-
nidades Auténomas entre si y 6rganos constitucionales— cuyas competencias estan
determinadas en la misma Constitucién. Frente a ello, la Constitucién sblo procla-
ma la autonomia local (arts. 137, 140, 141 y 142) pero confia al legislador su desa-
rrollo a través de la concrecidon de competencias, con el limite de la garantia cons-
titucional de aquella autonomia.

A partir de esta diferencia cualitativa se desprende, a juicio del Consejo de
Estado, que dos conflictos que se plantean por las Entidades locales frente a dis-
posiciones y actos dictados en ejercicio de competencias previstas por la ley tie-
nen su sede natural de resolucion en la jurisdiccion ordinaria (orden contencioso-
administrativo)», con independencia de que el fundamento de su impugnacion sea
por causa de legalidad o de constitucionalidad (el art. 153.c de la Constitucién no
distingue). Pero, precisamente, tal constriccion de la actuacién del Poder Judicial
a la defensa de la autonomia local frente a invasiones por actos o normas infrale-
gales dejaba espacio para configurar un tipo de conflicto distinto a aquél:
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JLo anterior no impide, sin embargo, considerar posible un nuevo tipo de
conflicto constitucional, no ya en términos de alternativa que permita el plantea-
miento opcional en sede constitucional de aquellos conflictos para cuyo conoci-
miento son competentes los Tribunales de lo Contencioso-administrativo, sino
singularizado por tener un objeto propio y como pardmetro de enjuiciamiento
exclusivo la defensa de la autonomia local que la Constitucion reconoce (art. 137)
y garantiza (art. 140), sin interferencia con el control de legalidad. Pero que su
naturaleza sea dispar con la de los otros conflictos constitucionales actualmente
configurados no veda su introduccion y regulacion en el sistema de justicia cons-
titucional, dentro del margen de configuracion atribuido al legislador.»

Una segunda cuestién problematica a dilucidar era la relativa al objeto mismo
sobre el que el nuevo tipo de conflicto constitucional habria de plantearse, aspec-
to capital para evitar interferencias con determinados extremos que actian como
topes en una eventual ampliacion de competencias del Tribunal Constitucional (las
competencias ya reguladas exhaustivamente por la Constitucion y la legitimacion
consiguiente). En cierto modo, sustentar dicho conflicto sobre disposiciones admi-
nistrativas y actos de aplicacion y no respecto de leyes —como hacia el primer ante-
proyecto- reflejaba la prevencion a configurar una especie de recurso de inconsti-
tucionalidad encubierto con ampliacion indebida de los sujetos legitimados con
caracter tasado para su interposicion en el articulo 162.1.2) de la Constitucion.

El dictamen del Consejo entendio, a este respecto, que Ja cuestion central —y
problematica— subyacente es la de si la declaracion de inconstitucionalidad de las
normas con rango de ley solo puede alcanzarse a través del recurso de inconsti-
tucionalidad».

Se reconocia que prima facie podria parecer que existe esta exclusiva co-
rrespondencia bidireccional entre competencia material y procedimiento a tenor de
la jurisprudencia constitucional hasta ahora recaida (segin la STC 147/1993, FJ 2, el
recurso de inconstitucionalidad es el tinico cauce a través del cual cabe impugnar la
constitucionalidad de una ley, cualquiera que sea el fundamento —competencia u
otro— de dicha impugnacion)». Impresién inicial que pareceria confirmada por la
prevision del articulo 67 de la LOTC que, cuando un conflicto de competencias
arranca de una competencia admitida por una ley o norma con rango de ley, impo-
ne el llamado expediente de transformacion procesal,, de modo que el conflicto se
habra de tramitar en la forma prevista para el recurso de inconstitucionalidad.

Pero, a renglén seguido, el dictamen admitia que dicha interpretacion —tal
como habia indicado cierta doctrina— podia haber estado orientada por el enten-
dimiento conjunto de la Constitucion y del desarrollo concreto que de sus posibi-
lidades habia hecho hasta entonces el legislador y que por ello:

«..cabria entender, mas alla de la literalidad de la LOTC y sus opciones —que
pueden ser variadas—, que la funcion material de declaracion de inconstitucio-
nalidad no estd reservada con caricter exclusivo a los procedimientos previstos
especificamente por la Constitucion, sino que puede ejercitarse también por
otros fundados en acciones distintas dentro del margen de libertad que asiste al
legislador a tenor del articulo 161.1.d) de la Constitucién.»
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Sobre tales bases, se observaba que el conflicto en defensa de la autonomia
local planteado con base en disposiciones administrativas y actos en aplicacion de
leyes que vulneren la autonomia local enfocaba toda su atencién en no rozar el
campo regulado por el articulo 162.1.a) de la Constitucién pero que, en Gltimo tér-
mino, no salvaba el inconveniente (puesto que la misma sentencia resolutoria del
conflicto proyectado podria producir una declaracién de inconstitucionalidad)
relativo a que el Tribunal Constitucional s6lo podia desarrollar su funcion de con-
trol de constitucionalidad a través de las vias ya admitidas de conformidad con la
Constitucidn. Decia el dictamen 2.484/98:

“«De algan modo, sin embargo, parece una ficcién —cuya necesidad y utili-
dad no resultan convincentes— construir el mecanismo indirecto (del primer
anteproyecto) para obviar la critica de una indebida extension de la legitimacion

" prevista para el recurso de inconstitucionalidad contra leyes, mediante el rodeo
que supone cuestionar éstas a través de sus disposiciones y actos de aplicacion,
cuando subsiste la sombra de duda sobre el hecho mismo de que la funcion
material de declaracion de inconstitucionalidad sea abierta impropiamente a
nuevas vias (discutiblemente admisible, al menos en la doctrina actual del intér-
prete supremo de la Constitucion).»

En cambio, partiendo de la base de que un conflicto en defensa de la autono-
mia local planteado directamente sobre leyes o normas con rango de ley que la vul-
neren seria «otra materia» o procedimiento —una competencia nueva del Tribunal
Constitucional— con una finalidad distinta al recurso de inconstitucionalidad, aunque
eventualmente pudiera desembocar en un pronunciamiento de inconstitucionalidad,
podria entenderse incluida dentro de la potestad de configuracion del legislador la
determinacion de la legitimacion particular para accionarlo (ex art. 162.2 de la Cons-
titucion).

Los perfiles diferenciales de esta nueva competencia, «de modo que resulten
singulares y no quepa oponerles la tacha de ser un expediente artificioso capaz
de desnaturalizar las competencias actuales o el sistema mismo de justicia consti-
tucional», fueron trazados con cierto detenimiento. por el Consejo de Estado:

a) Las pretensiones deducibles por las Entidades locales a través de la nueva
via conflictual, como es propio de todo conflicto, serfan sélo y exclusivamente las
relativas a la titularidad y ejercicio de competencias que integran el contenido de
la autonomia local garantizada en la Constitucion.

b) El objeto inmediato estaria constituido por las leyes y normas con rango
de ley del Estado y de las Comunidades Auténomas que invadieran dicha auto-
nomia local. La justificacion de la admisibilidad de la impugnacion directa de éstas
fue explicada en el dictamen de referencia en las siguientes palabras:

Frente al acento que pueda ponerse en la exclusividad del recurso y de la
cuestion de inconstitucionalidad, en tanto que medios Gnicos para la impugna-
cién de leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley, lo mds relevante —y
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ahi radica el sentido profundo de la jurisprudencia constitucional— es que so6lo
por tales medios puede llegarse a la declaracion de inconstitucionalidad. Por
ello, no habria de considerarse vedado un conflicto directo respecto de leyes,
por vias distintas de las senaladas, siempre y cuando su fin inmediato no sea,
formalmente, alcanzar un pronunciamiento sobre su constitucionalidad o
inconstitucionalidad.»

Precisamente, subrayaba el Consejo de Estado la cualidad de esta opcion (al
distinguir el objeto de los conflictos constitucionales en defensa de la autonomia
local del que es propio de los conflictos competenciales relativos a la autono-
mia local residenciables ante la jurisdiccion contencioso-administrativa), pues se
procedia:

«precaviendo asi frente a eventuales solapamientos y, en definitiva, conjurando

‘el riesgo de que el Tribunal Constitucional se desvie de su funcion esencial y
puedan orillarse en su configuracion legal los criterios de subsidiariedad e inter-
vencién minima. Por otra parte, articular la formalizaciéon del conflicto por
referencia directa a disposiciones administrativas y actos €n aplicacion de leyes,
redundaria —y las contraindicaciones son patentes— en una practica ilimitacion
del plazo en que seria cuestionable, por lesién de la autonomia local, la consti-
tucionalidad de tales leyes.»

Tal opcion, prevista en el segundo proyecto sometido a consulta, se concreta-
ba en unos términos, segin los cuales, «podrin dar lugar al planteamiento de con-
flicto en defensa de la autonomia local las normas basicas del Estado con rango de
ley o las leyes de las Comunidades Auténomas que lesionen la autonomia local
constitucionalmente garantizada». El Consejo de Estado objet6 a dicha formulacion
la indebida restriccion en cuanto al objeto de impugnacion que representaba alu-
dir exclusivamente a das leyes de las Comunidades Autonomas», siendo asi que
también éstas podrian vulnerar la autonomia local a través de Decretos Legislati-
vos. Tal correccion fue admitida en la redaccion definitiva del articulo 75 bis de la
LOTC, que también se beneficio de la ampliacién introducida durante la tramita-
cion parlamentaria del proyecto consistente en sustituir la referencia a las «normas
basicas del Estado con rango de ley» por la mas comprensiva de das normas del
Estado con rango de ley» (aunque, teniendo en cuenta la naturaleza de las compe-
tencias que el articulo 149.1 de la Constitucion reserva en exclusiva al Estado para
establecer las bases en numerosas materias cuya ejecucion esta descentralizada
serdn, precisamente, las normas de esta procedencia con caracter basico» las que
de modo mas verosimil puedan provocar conflictos competenciales con las Enti-
dades locales, ciertamente también leyes no basicas pueden incidir en la autono-
mia local). Seguramente €stos incidentes explican la pervivencia de una redaccion
dispar en el texto legal —ya sin raz6n sustantiva— del objeto de impugnacién segun
Ja norma» o dJa disposicién» con rango de ley proceda del Estado o de las Comu-
nidades Auténomas, cuya posicion pasiva a estos efectos ha resultado completa-
mente equilibrada (a salvo el régimen particular del articulo 39 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco).
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©) La legitimacioén para plantear los conflictos de referencia, al concebirse
como nuevas «naterias», entraria dentro de la facultad de determinacion del legis-
lador organico a partir del articulo 162.2 de la Constitucion.

Los dos anteproyectos consultados proponian idéntica redaccion en este pun-
to. Preveian la legitimacion en general —aparte los supuestos especiales de las
Comunidades insulares y del Pais Vasco— para plantear el conflicto de: «a) el Muni-
cipio o Provincia que sea destinatario Gnico de la ley; b) un nimero de Munici-
pios o Provincias que supongan al menos un sexto de los existentes en el ambi-
to territorial de aplicacion de la ley, y que representen un sexto de la poblacion
oficial del ambito territorial correspondiente>.

El dictamen dijo al respecto que:

«...considera aceptables los supuestos de legitimacion (proyectados) y, aun recono-
" ciendo la existencia de otras posibilidades ... como la legitimacion orgéanica y cor-
porativa, entiende que la férmula propuesta permite satisfacer de modo correcto ~y
prudente— la finalidad de dar a las Entidades locales acceso a la justicia constitucio-
nal. La referencia Gnica a Municipios y Provincias se debe a que s6lo dichas Enti-
dades locales tienen reconocida expresamente en la Constitucion la autonomia... La
féormula de ponderacion proyectada (en el segundo supuesto) es razonable pues
establece un criterio restrictivo conducente a asegurar una apreciacion comin y sufi-
cientemente representativa del interés de las Entidades locales eventualmente afec-
tadas en su autonomia, a la vez que servird para prevenir una sobrecarga de traba-
jo del Tribunal Constitucional por pretensiones indiscriminadas a titulo individual.»

Finalmente, la Ley Organica 7/1999 ha introducido alguna variacién significa-
tiva respecto de lo proyectado en materia de legitimacion, especialmente endure-
ciendo los requisitos para las Provincias (el art. 75 ter.1.c requiere a tales efectos
«un nuimero de provincias que supongan al menos la mitad de las existentes en el
ambito territorial de aplicacion con rango de ley y representen como minimo la
mitad de la poblacion oficial») y con una rebaja menor en lo que hace a los Muni-
cipios (bastara que supongan un séptimo de los existentes en el 4mbito territorial
de aplicacion de la disposicion). Era patente que determinadas Provincias, debido
a su potencial demogrifico y al namero reducido de ellas en ciertas Comunidades
Auténomas, habrian tenido con el texto proyectado una legitimacion individual
que, en definitiva, el legislador no ha considerado conveniente.

d) El parametro de control estaria constituido por el principio de la autono-
mia local, segin aparece protegido por la llamada garantia institucional. El canon
de constitucionalidad vendria determinado por los preceptos que al respecto con-
tienen la Constituciéon (como se ha dicho, muy escasos), los Estatutos de Autono-
mia y las leyes biasicas del Estado (siempre que sean conformes al reparto consti-
tucional de competencias).

e) El pronunciamiento de la sentencia que pone fin al conflicto en defensa
de la autonomia local fue el aspecto en que el dictamen que se resefa realizod su
contribuciébn mas original y acabada.
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La regulacion prevista en los anteproyectos ministeriales merecio «serias reser-
vas» al Consejo de Estado, en particular dada la posibilidad de que la misma sen-
tencia, ademas de resolver el conflicto en defensa de la autonomia local stricto
sensu, pudiera declarar la inconstitucionalidad del precepto o preceptos de la ley
impugnados sobre cuya base se habia formalizado el conflicto. Este altimo pro-
nunciamiento resultaba «njustificado tanto en cuanto a las exigencias de con-
gruencia del fallo con las pretensiones deducidas como respecto de la actual
inadmisioén de declaraciones de inconstitucionalidad por vias distintas de las espe-
cificamente previstas con tal fin».

Con el fin de superar tales objeciones se pensd una salida fundada en un
«préstamo» tomado a partir de cierto mecanismo ya conocido en el sistema de jus-
ticia constitucional —lo que permitia despejar reparos sobre su admisibilidad—,
naturalmente singularizado con las peculiaridades que el supuesto de base nuevo
requeria y hacia aconsejables. Este mecanismo era el previsto en el articulo 55.2
de la LOTC, en virtud del cual, «en el supuesto de que se estime el recurso de
amparo porque la ley aplicada lesiona derechos fundamentales o libertades puabli-
cas, la Sala elevara la cuestion al Pleno, que podra declarar la inconstitucionalidad
de dicha Ley en nueva sentencia».

Asi, para evitar toda interferencia del conflicto en defensa de la autonomia
local con el recurso de inconstitucionalidad, el Consejo de Estado sugirié que el
eventual pronunciamiento de inconstitucionalidad relativo a la norma con rango
de ley origen del conflicto se realizara en una segunda sentencia, con un sistema
de accionamiento de la jurisdiccion y con un contenido distintos a la primera. Par-
tiendo de la necesidad de que ésta hubiera sido estimatoria del conflicto, se podia
abrir la posibilidad de que, a través de una «autocuestion» o autoplanteamiento de
la cuestién internamente por el propio Pleno del Tribunal Constitucional, éste
declarara en su caso la inconstitucionalidad del precepto o preceptos vulnerado-
res de la autonomia local constitucionalmente garantizada. El paralelismo con el
sistema del articulo 55.2 citado no.se podia extremar hasta la misma identidad
dado que el proyecto preveia —razonablemente a juicio del Consejo por la tras-
cendencia de la materia— que para dictar la sentencia resolutoria del conflicto
fuera competente el Pleno de dicho Organo, a diferencia de la competencia de
Sala para conocer de los recursos de amparo que permite a ésta «levar» la cues-
tién al Pleno.

En definitiva, dijo el Consejo:

«Se consideraria admisible y razonable la configuracién de un conflicto en
defensa de la autonomia local que desembocara en una sentencia exclusiva-
mente destinada a determinar la titularidad de la competencia controvertida
—mas proximo, pues, al modelo de los conflictos entre 6rganos constitucionales
para los que el art. 75.2 prevé una sentencia con pronunciamiento limitado— y
engarzar. la eventual sentencia estimatoria de la vulneracion de la autonomia
local con la posibilidad expresamente consignada de que el propio Tribunal
Constitucional se plantee una cuestion de inconstitucionalidad en términos
semejantes a los del articulo 55.2 LOTC.»
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Esta propuesta fue efectivamente adoptada por el Gobierno en el proyecto de
Ley Organica de modificacion de la LOTC enviado a las Cortes y que, mas tarde,
seria aprobado por éstas. Fruto de ella es la redaccion vigente de los apartados 5
y 6 del articulo 75 quinque de la Ley Organica 7/1999.

6. Como reflexiones finales, el propio dictamen 2.484/1998 destacaba los
fines y virtualidad de la reforma concebida para dar acceso a las Entidades loca-
les al Tribunal Constitucional en defensa de su autonomia constitucionalmente
garantizada.

Frente a otras posiciones (doctrinales), se subrayaba que la construccion de
un modelo de acceso directo de dichas Entidades a la justicia constitucional pre-
senta —méas alld de la voluntad y oportunidad politica de su prevision— ventajas
juridicas notables sobre el modelo de proteccion de la autonomia local en dos
fases (primero, a través de un recurso contencioso-administrativo contra actos y
reglamentos y, segundo, por medio de la cuestién de inconstitucionalidad contra
la ley de cobertura de éstos). Este Gltimo puede ser insuficiente —e inadecuado—
para la defensa frente a leyes autoaplicativas y, ademas, puede ser inefectivo ya
que el planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad es una facultad del
Juez a quo, cuya negativa a plantearlo dificilmente haria viable el recurso de
amparo de las Entidades locales por vulneracion del articulo 24.1 de la Constitu-
cibn. Asimismo, el sistema consistente en canalizar la defensa de la autonomia
local por via del recurso de amparo, conectando dicha autonomia con derechos
susceptibles de amparo (fundamentalmente el reconocido en el art. 23.1 de la
Constitucion), parece forzado y de dificil conciliacién con el sentido estricto de la
concepcién de dichos derechos y del propio recurso de amparo.

Concluia el dictamen resenado:

«En cambio, la promocién ante el Tribunal Constitucional de un conflicto en
defensa de la autonomia local por las Entidades locales (que la tengan reconoci-
da constitucionalmente) y contra disposiciones con rango de ley, seguido de la
posibilidad de un autoplanteamiento por aquél de la cuestion de inconstitucio-
nalidad, aparece como un sistema de encaje razonable dentro de la Constitucion
y que altera en la menor medida posible —utilizando categorias ya conocidas— las
pautas de funcionamiento de la justicia constitucional. Su configuracién con fil-
tros adecuados, como una legitimacion restringida, la existencia de un tramite de
admision y la limitacion de plazo, permitira, ademds, prevenir de modo suficien-
te una temida proclividad de impugnaciones locales eventualmente desvirtuado-
ra de la funcién que estd reservada al Tribunal Constitucional.»
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