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ResuMEN: El autor argumenta que
en la Constitucién espaiiola en vigor
pueden encontrarse parametros in-
terpretativos suficientes para delimi-
tar los contornos de un modelo de
autonomia local de las comunidades
auténomas del Estado espatiiol, mis-
mos que pueden ser empleados para
definir su cualidad propia y pa-
ra orientar su desarrollo. Posterior-
mente, el autor discute los diversos
mecanismos de tutela de la autono-
mia local, previstos en el sistema le-
gal espaiiol, para desde ahi dirigir la
discusién hacia el anilisis de diver
sos aspectos de una nueva modali-
dad de conflicto constitucional, in-
troducido en la Ley Orgénica del
Tribunal Constitucional por reciente
reforma al capitulo IV del titulo IV,
denominada “conflicto en defensa
de la autonomia local”. Finalmente,
el autor hace una valoracién critica
del nuevo procedimiento, a la luz de
sus limitaciones y de la eficacia de los
procedimientos preexistentes para la
defensa de la autonomia local.

ABSTRACT: The author argues that
it is possible to find in the current
Spanish Constitution, the parame-
ters of interpretation necessary to
draw the reach and scope of “local
autonomy” of the “comunidades au-
ténomas” that form part of the
Spanish state. The different mecha-
nisms provided by the Spanish
legal system to protect local auto-
nomy are discussed, in order to
concentrate afterwards on the ana-
lysis of a new constitutional pro-
ceeding, which is the result of a
recent reform to chapter IV of
title II of the Organic Law of the
Constitutional Court, called “con-
flict for the defense of local auto-
nomy”. Finally, the author evalua-
tes the new proceeding, in the
light of its own limitations and of
the efficacy of the pre-existing
mechanisms for the protection of
local autonomy.
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I. INTRODUCCION: LA POSICION CONSTITUCIONAL
DE LOS ENTES LOCALES Y LAS CARENCIAS
DE SU REGIMEN LEGAL

La Constitucién espafiola configura, en su articulo 137, a las
corporaciones locales, de igual forma que hace al referirse
a las comunidades auténomas, como a uno de los pilares
sobre los que se asienta la organizacién territorial del Esta-
do. De este modo, viene a romper con la situacién prece-
dente, disefiando una distribucién vertical del poder publico
que resulta radicalmente nueva, al venir a operar una gra-
dacién o reparto del mismo, de acuerdo con la diferente
posicién y alcance que asigna a las diversas instancias encar-
gadas de actuarlo.! La condicién atribuida a la administra-
cién local de escalén basal y subsidiario de esa organizacién,
destinindose a la gestién del circulo de intereses que se es-
tima propio de su peculiar estatus, y que coincide con tareas
genéricamente reconducibles a la ejecucién administrativa,
explica la relativa desatencién constitucional recibida por la

1 Cruz Villalén, P, “La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa”,
RFDUC, num. 4, 1982, pp. 52 y ss. PiSunyer, C, Viver i, Las aulonomias politicas,
Madrid, Instituto dc Estudios Econémicos, 1994, pp. 19 y ss; Aja Ferndndez, E., Ei
Estado autondmico. Federalismo y hechos diferenciales, Madrid, Alianza, 1999, Acerca de
su proyeccién en el sistema de fuentes, Balaguer Callejon, F., Fuentes del derecho,
Madrid, Tecnos, vol. 1, 1992, pp. 81 y ss.
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misma, en comparacién con la mucho mds extensa e intensa
que han merecido las comunidades auténomas. Esta circuns-
tancia propicia el consiguiente llamamiento al legislador para
que sea quien complete los perfiles institucionales del auto-
gobierno y la autoadministracién locales, decantando, con
estos fines, una autonomia que se ha de desarrollar, por
tanto, “en el marco de la ley”.?

Tal hecho no debe, sin embargo, hacernos olvidar que
pueden encontrarse en la Constitucién pardmetros interpre-
tativos suficientes, si no para prefigurar un modelo acabado
de autonomia local, lo cual seria inconsecuente con la con-
dicién de ordenamiento-marco® que la Constitucién posee,
si para delimitar los contornos del mismo, definir su cuali-
dad propia y orientar su desarrollo, avalando la existencia
una auténtica, aun cuando ciertamente singular dado su li-
mitado alcance, garantfa institucional, destinada a su protec-
cién.? La misma aparece expresada en los articulos 137, 140,
141 y 142 CE, mis los concordantes con aquellos, viniendo
a actuar sobre un concepto juridico indeterminado, la “au-
tonomia local”, orientindose preferentemente a la articu-
lacién del grupo de normas destinado por la Constitucién a

2 A modo de sintesis, Parejo Alfonso, L., “El régimen juridico de la adminis-
tracién local, hoy”, en Alba, C. R. y Vanaclocha, F. J. (coords.), El sistema politico
local: un nuevo escenario de gobierno, Madrid, BOE, 1997, pp. 345403; en especial,
pp. 345-348. '

3 En este sentido, Bockenforde, E. W., “Die Methoden der Verfassungsinterpre-
tation. Bestandsaufnahme und Kritik” (1975), en Staa!, Verfassung, Freiheil. Studien
zur Verfassungstheorie und zum Verfassungsrecht, Frankfurt am Main, Suhrkamp, 1991,
pp. 5389; en especial, pp. 86-87.

4 Acerca de la misma, véase, entre otros, Martin Mateo, R., “La garantia insti-
tucional de la autonomia local”, REVL, nam. 208, 1980, pp. 609 y ss. Parejo Alfonso,
L., Garantia institucional y autonomias locales, Madrid, 1EAL, 1981, pp. 115 y ss.
Sinchez Morén, M., La autonomia local. Antecedentes histéricos y significado constitucio-
nal, Madrid, Civitas, 1990, pp. 159-161. Para una crilica de las ineficiencias a las
que aboca el empleo de esta categoria con referencia a las corporaciones locales;
véase Esteve Pardo, J., “Garantia institucional y/o funcién constitucional en las bases
del régimen local”, REDC, nim. 31, 1991, pp. 125-147; Aja Fernindez, E., “Confi-
guracién constitucional de la autonomia municipal”, en varios autores, Informe sobre
el gobierno local, Madrid, MAP, 1992, pp. 43-66; y Garcia Morillo, J,, La configuracion
constitucional de la autonomia local, Madrid, Marcial Pons, 1998, pp. 11-49.
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asegurar, desde una perspectiva organizativa, el autogobierno
local, frente a cualquier intento de menoscabo del mismo
por parte del legislador (SSTC 84/1982 y 170/1989), que
dispone de un amplio poder o margen de conformacién. De
ahi que semejante garantfa institucional tenga como finalidad
bédsica —mds que la determinacién aprioristica y detallada de
la dotacién competencial que asiste a los entes locales, tarea
que incumbe al legislador—; la de tutelar el autogobierno de
las corporaciones locales, circunstancia que resulta insita al
cardcter politico, y no meramente administrativo de la auto-
nomia que protege, como se pone de manifiesto por su di-
recta vinculacién con el principio democritico.5

Asi pues, los entes locales, ligados directamente a éste
(arts. 1.1, 1.2, 140 y 141 CE), al de autonomia politico-te-
rritorial (arts. 137, 140, 141 y 142 CE) y al de descentrali-
zacién de la administracién piblica (art. 103), ven garantiza-
do, ante todo, que tanto su gobierno como su administracién,
~se han de proveer y desarrollar democriticamente. De este
modo, la tipologfa bisica de los mismos, que poseen perso-
nalidad juridica plena o propia, respectivamente, como suje-
tos del derecho (arts. 140 y 141 CE), esto es, los municipios,
las provincias y las islas, lo hardn por medio de sus ayunta-
mientos, diputaciones y cabildos, elegidos conforme a crite-
rios representativos.® Eso explica que se constituyan en ad-
ministraciones publicas, de cardcter territorial y corporativo,
dotandose de las potestades instrumentales que les son, a
tales efectos, necesarias (STC 32/1981), entre las que cabe
destacar, muy particularmente, junto a las diversas de ejecu-
cién administrativa, las potestades reglamentaria y de autoor-
ganizacién, inherentes a la ya referida proclamacién consti-
tucional de la peculiar autonomia politico-administrativa de
que gozan tales entidades.’

5 En tal sentido, Carro Fcrnéndcz-Va]mayor,j. L., “El debate sobre la autonomia
municipal”, RAP, nim. 147, 1998, pp. 59-95; en especial, pp. 61, 80, 91 y ss.

6 Fanlé Loras, A., Fundamentos constitucionales de la eutonomia local, Madrid, CEC,
1890, pp. 267 y ss,

7 Parejo Alfonso, L., Derecho bdsico de la administracion local, Barcelona, Ariel,
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Por otra parte, y en lo que se refiere a su aspecto com-
petencial, ha tenido que ser el legislador el que determinara
el alcance de la autonomfa de las corporaciones locales, ar-
ticulindolas efectivamente en la organizacién territorial del
Estado, al concretar una esfera de actuacién propia de las
mismas. De ahi que sea quien haga realidad su facultad de
disposicién de un 4dmbito de decisién politica y administra-
tiva, de entidad suficiente para “la gestién de sus repectivos
intereses” (art. 137 CE “in fine”).8 En este sentido, ha de
considerarse que la autonomia de los entes locales que el
legislador ha de reconocer y desarrollar, se inserta en un
ordenamiento derivado, conexo necesariamente con el gene-
ral y el autonémico correspondiente. De ahi que el Tribunal
. Constitucional se refiera, con frecuencia, al “cardcter bifron-
te” de su régimen juridico (STC 84/1982), pues Estado y
comunidades auténomas, en tanto que instancias superiores
de la organizacién territorial de aquél, comparten la respon-
sabilidad de la configuracién tltima de la administracién lo-
cal, con expreso deber de respeto, en todo caso, de su es-
tatus constitucional. De lo dicho se deduce la interdiccién
de todo intento, por parte de los mismos, de absorberla o
interiorizarla, orientindola a la consecucién de fines que le
sean extranos, atentando contra su autonomia y desvirtuan-
do, al cabo, su posicién fijada constitucionalmente.®

Al legislador estatal le compete, pues, inicialmente, esta-
blecer las “bases” del “régimen local” (ex art. 149.1.18 CE).
Asi, en cuanto a la organizacién y el funcionamiento de los
entes que le son propios, se estard, en principio, a lo por

1988, pp. 107 y ss.; y mas especificamente en “La potestad de autoorganizacién de
la administracién local”, DA, nim. 228, 1991, pp. 1343; en especial, pp. 14-16.

8 Embid Irujo, A., “Autonomia municipal y Constitucién: aproximacién al con-
cepto y significado de la declaracién constitucional de autonomia municipal”, REDA,
nim. 30, 1981, pp. 437470. Mir i Bagé, ]., E! sistema espariol de compelencias locales,
Madrid, Marcial Pons, 1991, pp. 232 y ss. '

9 Alberti i Rovira, E., “La insercién de los entes locales en un sistema complejo:
las relaciones de colaboracién entre administraciones”, en varios autores, Informe...,
cit., nota 4, pp. 125-172,
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él dispuesto; correspondiendo, tras ello, al de las comunida-
des auténomas, su desarrollo; desplegandose, finalmente, la
potestad de autoorganizacién de las corporaciones locales.
De este modo, la Ley Reguladora de las Bases de Régimen
Local (Ley 7/1985, de 2 de abril), tal y como han sefialado
las SSTC 27/1987, 214/1989 y 109/1998,1° se erige en “pa-
rdmetro de constitucionalidad” de la ulterior actuacién legis-
lativa, al venir a cumplir una especifica y cualificada funcién
en el ordenamiento juridico, en su conjunto, que no es otra
que la de establecer el marco o estatuto juridico bisico del
autogobierno y la autoadministracién de los entes locales,!!
habilitando y delimitando el reparto de poder entre las di-
versas instancias interesadas, al tiempo que fija procedimien-
tos sobre la produccién juridica. Tales cualidades motivan
que se integre en el “bloque de la constitucionalidad” como
“norma interpuesta”, a través de la cual se efecttia un con-
trol indirecto de la validez de las normas con valor de ley
que posteriormente se emanen, en materia de régimen local,
a pesar de poseer, como éstas, igual rango jerirquico.!?
Asi pues, en lo que se refiere al régimen sustantivo de
las funciones y los servicios, se estard, de acuerdo con lo
dispuesto en la LRBRL (arts. 20., 25 y 36), a las regulaciones
que el legislador sectorial competente, estatal o autonémico,
establezca, ajustindose a los controles de necesidad, propor-
cionalidad y no arbitrariedad, que el Tribunal Constitucional
convendria que de una manera mds precisa, oportunamente
definiera, a imitacién de lo hecho por su homélogo federal
aleman,'® con el fin de prohibirle la comisién de excesos que

10 Razquin Lizdrraga, M. Maria, “Tribunal Constitucional y entes locales: la ju-
risprudencia constitucional sobre ¢l régimen local”, RAP, nim. 122, 1990, pp- 259
y ss. También, Bandrés Sinchez-Cruzat, J. M., “La autonomia local en la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional”, en varios autores, La autonomia local. Andlisis
Jurisprudencial, Madrid, Marcial Pons, 1998, pp. 1745; en especial, pp- 3839.

11 Asi, entre otros, Morell Ocafia, L., E! régimen local espariol, Madrid, Civitas,
1988, pp. 3940.

12 Acerca de esta concepcién del “bloque de la constitucionalidad”, véase Bala-
guer Callejon, F., Fuentes del derecho, Madrid, Tecnos, 1992, vol. II, pp. 47-49.

13 Cfr., por todas, al sintetizar su doctrina, la muy importante “Sentencia RAS-
TEDE” (BVerfGE 79, 1989), comentada, entre otros, por Schoch, F., “En relacién
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afecten a la identidad o cualidad propias del estatus auté-
nomo reconocido a las corporaciones locales.!* Por ello, al
venir a definir las bases del régimen competencial que afecta a
las mismas, concretando la garantia institucional de la autono-
mia local, el art. 20. de la referida LRBRL, al tiempo que
busca asegurar “la efectividad de la autonomia garantizada
constitucionalmente a las Entidades locales”, apela al deber
del legislador sectorial competente de tutelar el “derecho”
de éstas “a intervenir en cuantos asuntos afecten directamen-
te al circulo de sus intereses”, asignandoles, a tal efecto, las
potestades necesarias. A su vez, el trascendental art. 25.1
establece, al modo alemidn, y vinculindose inmediatamente
al dictado del art. 137 CE, del que es directo desarrollo
legislativo, la “competencia general de los Municipios”, que
no es sino una efectiva cldusula de subsidiariedad y de pre-
suncién de competencia municipal,’® al venir a afirmar que
“El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el 4mbito
de sus competencias, puede promover toda clase de actividades
y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer
las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal”.

Se subraya asi que el Municipio, en tanto que “Entidad
local basica de la organizacién territorial del Estado” (art.
11.1 LRBRL), puede llevar a cabo cuanto las leyes expresa-
mente le permitan, mds, residualmente, todo aquello que
afecte al dmbito de sus intereses propios, aun en ausencia
de leyes habilitantes al respecto. Por eso alude L. Parejo a
la “universalidad de su circulo de accién”, lo que supone
que el legislador puede ocupar efectivamente tal ambito, con
el fin de desplazarlo a otra u otras administraciones publicas,
caso de advertir la existencia de un interés publico preva-

a la situacién de la autonomia local tras la ‘Sentencia RASTEDE', del Tribunal
Constitucional Federal”, en DA, nim. 234, 1993, pp. 281-321.

14 Un excelente comentario de tales principios puede consultarse en Sosa Wag-
ner, F., “La autonomia local”, en varios autores, Estudios sobre la Constitucion espaiiola.
Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Madrid, Civitas, 1991, vol. IV, pp.
3185-3225; en especial, p. 3215.

15 Carro Fernindez-Valmayor, J. L., “El debate...”, cit., nota 5, pp. 93-95.
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lente que asi lo aconseje, pero habiendo, en todo caso, de
respetar el contenido minimo o esencial de la garantia ins-
titucional, esto es, un campo auténomo de actuacién local,
con la correspondiente dotacién de competencias, si concu-
rre el interés de una Corporacién de este tipo. Se sujetard
asi a las ya referidas determinaciones constitucionales, ase-
guradoras de su posicién especifica e indefectible en la or-
ganizacién territorial del Estado, y a lo dispuesto en la Ley
de Bases, especialmente en lo que respecta a los ya mencio-
nados principios, en la misma recogidos, de interdiccién de
la arbitrariedad y, sobre todo, de proporcionalidad en sus
actuaciones (art. 55 b) LRBRL).1¢

Con todo, el art. 25.2 LRBRL, buscando por otros medios
evitar un potencial vaciamiento del ambito material auténo-
mo de autogobierno local, si bien “en los términos de la
legislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas”,
establece un listado de materias en las que el legislador sec-
torial afectado deberi reservar alguna competencia a los mu-
nicipios. Ademds, los articulos 26 y 36, respectivamente, se-
fialan los servicios que éstos, en todo caso, deberin prestar;
y las competencias que también, indefectiblemente, se atri-
buyen a las diputaciones. A esto se anade que el articulo
27.2 reconoce la aptitud de los municipios para asumir com-
petencias delegadas, tanto del Estado, como de las comuni-
dades auténomas u otras entidades locales; y la enumeracién
que el articulo 28 hace de las materias respecto de las cuales
aquéllos pueden realizar actividades complementarias con las
propias de otras administraciones publicas.

De todo lo expuesto se deduce que la singular posicién
constitucional asignada a las corporaciones locales en la or-
ganizacién territorial del Estado implica, en primer lugar, el
necesario sefialamiento de un contenido minimo de dotacién
competencial en favor de las mismas, que se sustrac a la

16 Comunicacién de L. Par¢jo Alfonso a Garcia Morillo, J., La configuracidn cons-
titucional..., cit.. nota 4, pp. 5862, También, Ortega Alvarez, L., “El principio de
proporcionalidad como garante de la autonomia local”,  Anuario del Gobierno Local
1997, Madrid, Marcial Pons, 1997, pp. 99-115.
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libre disposicién del legislador sectorial, con el fin de que
puedan aquéllas cumplir con la funcién que constitucionalmente
tienen atribuida, de auténoma “gestién de sus respectivos
intereses” (art. 137 CE).77 Estos componen el “nicleo” o “zona
de certeza positiva” de la garantia institucional, que las adminis-
traciones: la general del Estado, y de las comunidades auténo-
mas, no pueden gestionar por si mismas, al tenerlos reservados
las corporaciones locales “ex Constitutione”. Se expresardn, pues,
en competencias propias de éstas, pudiendo realizarse su
identificacién, como senala M. Sinchez Morn, particularmen-
te en lo que a los municipios se refiere, utilizando un criterio
finalista, ya que no ontolégico, descartado implicitamente, tan-
to por la Constitucién, como expresamente por la LRBRL,
y por la doctrina del Tribunal Constitucional.!®

Pero cabe indicar también que la Constitucién no constri-
fie a las corporaciones locales, en virtud de su autonomia,
a la gestiébn de unos intereses exclusivos o propios, sino que
insta a las mismas a que administren otros, que no son, en
principio, de su estricto dominio. Estos vienen a integrar lo
que se ha venido a conocer como el “halo” o “zona de
incertidumbre” de la garantia institucional. Se trata, pues,
de un ambito material suplementario a proveer de acuerdo
con las tendencias histéricas y, en consecuencia, fluctuantes,
que se hagan del principio de descentralizacién administra-
tiva, en lo que a la prestaciéon de los servicios publicos se
refiere. Tal circunstancia, aun permitiendo al legislador mo-
verse con un margen de autodeterminacién notablemente
mayor a la hora de su definicién, no le supone, sin embargo,
la plena libertad, al hallarse su accidn normativa condicio-
nada por el deber de respeto a los principios, proyeccién
de los constitucionales, que se recogen en el art. 2.1 LRBRL,
esto es, los de descentralizacién, méaxima proximidad, efica-
cia en la gestién, y naturaleza o condicién ‘de la actividad

publica de referencia (STC 227,/1988).

17 Ampliamente, Mir i Bagd, J., El sistema espaniol..., cit., nota 8, pp. 300 y ss.
18 Sinchez Morén, M., La aulonomia local..., cil., nota 4, pp. 185-188.
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Estos criterios revelan su operatividad, sobre todo, a la
hora de oponerse a eventuales desapoderamientos de com-
petencias ya asignadas a los entes locales, al traducirse en
una exigencia de actuacion leal, proporcional, no arbitraria
y justificada, del legislador a este respecto. Sin embargo,
también lo vinculan cuando se reclama, por parte de las
corporaciones locales, la delegacién de competencias ejerci-
tadas por las administraciones general y, sobre todo, auto-
némica (arts. 27 y 37 LRBRL).! En tal caso, ademsds, el
tenor de la referida cldusula general de competencia del art.
25.1 LRBRL, revela la “vocacién natural” y preferente de los
entes locales de ser destinatarios de buena parte de las com-
petencias que el legislador sectorial puede asignarles. De ahi
que tal norma, directamente ordenada a la Constitucién, se
convierta en una permanente invocacién al mismo, particu-
larmente cuando es autonémico, para que, aun sopesando
criterios de oportunidad o conveniencia, altere la habitual
interpretacién que se viene haciendo de la distribucién de
competencias por el “bloque de la constitucionalidad”, al ve-
nir ésta propiciando que tal reparto redunde en la margina-
cién de las instancias locales, por llevarse a cabo en benefi-
cio, pricticamente exclusivo, de las administraciones general
y, sobre todo, autonémicas.? Estas, muy particularmente, se
han consolidado competencialmente a costa, no sélo del Es-
tado, sino también de las administraciones locales, cuya re-
legacién se ha visto, incluso, convalidada por el Tribunal
Constitucional.2! Asi ha sucedido cuando el mismo ha defi-
nido la garantfa institucional que asegura la autonomia de
las corporaciones locales, sin ponerla en relacién con los

19 Los articulos 4 b) LRJAPPAC y 55 b) LRBRL han dispuesto al principio de
proporcionalidad como criterio articulador de las relaciones interadministrativas, lo
que conlleva la ponderacién de intereses y la adecuacién de los instrumentos que
limiten o puedan menoscabar los espacios competenciales de cada nivel de poder
territorial. A este respecto, véase Ortcga Alvarez, L., “El principio de proporciona-
lidad...”, cit., nota 16, p. 114.

20 Extensamente, Parejo Alfonso, L., “El régimen juridico...”, cit., nota 2, pp-
361 y ss.

21 Véase, a titulo de significativo ejemplo, la STC 331/1993, de 12 de noviembre.
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restantes principios y técnicas de proteccién que la comple-
mentan, esto es, haciendo sélo referencia a la vertiente mi-
nima y negativa de la misma: la que atiende exclusivamente
a su aptitud para fijar limites, que no contcmdos u orienta-
ciones, al legislador.

Lo indicado revela, pues, el caricter ain abierto de la
insercién de las administraciones locales en el modelo vigen-
te de Estado autonémico,?? o, lo que es igual, la insuficiente
atencién que han merecido las cualificadas apelaciones al le-
gislador que la LRBRL ha hecho al mismo en sus arts. 2o.
y 25. Se ha ido asi generando, de manera paulatina, una
toma de conciencia acerca de la necesidad de proceder a
una reordenacién de esas relaciones en beneficio de las ins-
tancias locales, impulsando un proceso descentralizador de
amplio alcance, que replantee la posicién misma de éstas,
con respecto al Estado y, sobre todo, a la comunidades au-
ténomas.?® En este sentido, tal y como ha argumentado T.
Font, la mejor manera de garantizar esta redistribucién, al
tiempo que la posicién misma de los entes locales, consiste
en lograr la efectiva interiorizacién de éstos en el orden
autonémico, de acuerdo con el modelo seguido por los fe-
deralismos europeos, atribuyendo a este fin a los Estatutos
de Autonomia la doble funcién de delimitacidn competen-
cial, tanto frente al Estado como respecto a aquéllas. De
este modo, ademds se hard de tales normas, integradas efec-
tivamente en el “bloque de la constitucionalidad”, incuestio-
nables parimetros de validez de cuantas leyes estatales y au-
tonémicas pudieran afectar a la autonomia local.4

22 Asi, ya tempranamente, Garcia Lépez, E., “El ajuste de la autonomia municipal
en el Estado de las autonomias. Un problema pendiente en el proceso de recons-
truccién de las instituciones del Estado”, REVL, nim. 219, 1983, pp. 425 y ss.

23 Parejo Alfonso, L., “Aproximacién a un balance de urgencia sobre la Ley
Bidsica de Régimen Local”, en Informe..., cit., nota 4, pp. 325-346.

24 Font i Llovet, T., “La autonomia local en Espaiia a los veinte afios de la
Constitucién: perspectivas de cambio”, en Anuario del Gobierno Local 1998, Madrid,
Marcial Pons, 1999, pp. 15-54. En similar sentido, Aja Fernindez, E., El Estado au-
tondmico..., cit., nota 1, pp. 225-226.
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Ha de anadirse, en fin, que esas pretensiones de reivindi-
cacién de lo local, que demandan un acrecentamiento de su
espacio material auténomo de gobierno y administracién, se
han visto reforzadas en el dmbito europeo al concretarse las
virtualidades del principio de subsidiariedad respecto de tales
entes, particularmente por disposicién de la Carta Europea
de la Autonomia Local (CEAL), cuyo art. 4.3 dispone, sin
ambages, que “el ejercicio de las competencias piblicas debe,
de modo general, incumbir preferentemente a las autorida-
des mds cercanas a los ciudadanos”.?® Semejante texto nor-
mativo, al incorporarse al derecho interno desde la peculiar
posicién en el sistema de fuentes que le proporciona estar
integrado en un tratado internacional, ratificado por Espaia
el 20 de enero de 1988, se erige en criterio de interpreta-
cién y aplicacién del ordenamiento local espaiol, cuyos prin-
cipios informadores comparte plenamente. Su directa invo-
cabilidad ante los tribunales y su indisponibilidad para el
legislador, tanto estatal como autonémico, permiten dotar
de una mayor efectividad a lo ya dispuesto en aquél, en
orden a intensificar los procesos de descentralizacién del po-
der y, en consecuencia, de reasignacién de competencias y
responsabilidades, circunstancia ésta de la que necesariamen-
te deben beneficiarse las corporaciones locales.?®

Sea como fuere, todas estas voluntariosas incitaciones al
legislador para que dote de mayores competencias a las mis-
mas, al tiempo que asegura su proteccién efectiva, requieren,
sobre todo, un impulso de caricter politico, que vaya mas
alld de lo que las normas principiales, tanto nacionales como
internacionales, establecen. Sélo de él podrd derivarse un

25 Entre otros, dfr. Rodr:gucz Arana, J., “Sobre el principio de subsidiariedad”,
Noticias de la Unién Europea, nim. 110, 1994, pp. 19-39; Ortega Alvarez, L., “Auto-
nomia local y subsidiariedad curopea”, Anuario del Gobierno Local 1996, Madrid,
Marcial Pons, 1996, pp. 601-627; Barnés Vizquez, ], “Subsidiariedad y autonomia
local en la Constitucién”, en Anuario del Gobierno Local 1997, cit., nota 16, pp. 53.97;
y Parejo Alfonso, L., Notas sobre el principio de subsidiariedad y el gobierno local, Bar-
celona, Fundacié Carles Pi i Sunyer dEstudis Autonomics, 1999, pp. 741.

2% Ortega Alvarez, L., “La Carta Europea de la Autonomia Local y el ordena-
miento local espaiiol”, REALA, nim. 259, 1993, pp. 475497.
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replanteamiento del Estado autonémico, y del contenido y
alcance de la autonomia local. La constatacién de ese estado
de cosas, sumariamente descrito, converge en la idea del
pacto local, que, expresando un acto de confianza en las
ventajas del pluralismo politico-territorial, no pretende sino
articular el acuerdo entre las diversas instancias interesadas,
con el fin de colmar las carencias de todo orden (compe-
tenciales, financieras, organizativas y de funcionamiento,
esencialmente) que afectan, de forma directa, al régimen le-
gal de la autonomia local en Espafia.2’” Asi, de entre todas
las iniciativas llevadas a cabo hasta el presente, la que, sin
duda, reviste una mayor trascendencia es aquélla que ha he-
cho modificar la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional,
con el fin de crear un nuevo proceso constitucional “en de-
fensa de la autonomia local”.

II. LA SUPUESTA INSUFICIENCIA DE LOS DIVERSOS MECANISMOS
DE TUTELA DE LA AUTONOMfA LOCAL Y LA DECISION
DE CONFIGURAR UN PROCESO CONSTITUCIONAL ESPECIFICO

La atribucién a las corporaciones locales de un medio re-
accional extraordinario que les permita el acceso directo al
Tribunal Constitucional, en aras de lograr la tutela plena y
efectiva de su autogobierno y autoadministracién caracteris-
ticos, viene a dar respuesta a una tan antigua como cons-
tante reivindicacién de los propios entes locales y de la doc-
trina cientifica. De este modo se pretende subsanar el
caricter, generalmente considerado, incompleto e insuficien-
te, de la proteccién brindada a la autonomia de referencia,
dada la potencial vulnerabilidad a la que se ve sometida la
misma por la accién del legislador, tanto estatal como auto-
némico, en ausencia de un instrumento eficaz e inmediato

27 Véase, al respecto, Font i Llovet, T., “El gobierno local, entre el Estado au-

tonémico y la Unién Europea: hacia el pacto local”, Autonomies, RCDP, niém. 20,
1995, pp. 103-119.
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de impugnacién de las normas por éste emanadas, puesto a
disposicién de sus legitimos representantes afectados.?®

Su base normativa se halla en el art. 11 de la Carta Eu-
ropea de la Autonomia Local, que requiere, inicialmente,
que las entidades locales dispongan “de una via de recurso
jurisdiccional, con el fin de asegurar el libre ejercicio de sus
competencias y el respeto a los principios de autonomia local
consagrados en la Constitucién o en la legislacién interna”.
Tal directriz programitica habia sido, en principio, satisfecha
por la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, en
lo que se refiere a la posibilidad de impugnar disposiciones
reglamentarias o actos administrativos, limitadores de la au-
tonomia garantizada a las corporaciones locales, ante los tri-
bunales ordinarios. Asi sucedié con anterioridad, incluso, a
que se aprobara la Constitucién, aun cuando, ciertamente,
su efectividad prictica en la etapa preconstitucional fuera
escasa, dado el caricter fuertemente restrictivo de la inter-
pretacién jurisprudencial de que era objeto el art. 28 LJCA
de 1956, de forma, por otro lado, harto coherente con la
inexistencia, durante aquel periodo histérico, de una autén-
tica garantia institucional de la autonomia local en Espaia.

La LRBRL de 1985 se acomoda plenamente a la Consti-
tucién, de la que es desarrollo directo, y en coherencia con
el expreso reconocimiento que en la misma se hace de aqué-
lla, facilita tales impugnaciones por medio de su art. 63.2,
que, a su vez, reitera el art. 19.1 de la LJCA de 1998, al
tiempo que desaparecen los obsticulos jurisprudenciales en
tal sentido existentes, los cuales, en caso de mantenerse, per-
mitirfan, legitimamente, alegando el art. 24.1 CE, la invoca-
cién, en tltima instancia, del amparo constitucional.?®

De otro lado, el referido art. 11 de la Carta Europea de
la Autonomia Local hace referencia a la, sin duda, mas ar-
dua cuestién del acceso de los entes locales al Tribunal
Constitucional, para recurrir normas con rango de ley, su-

28 Véase, por todos, Sosa Wagner, F., “la autonomia_\ local”, cit., nota 14, p. 3206.
20 Asi, Mir i Bagé, J., El sistema espafiol..., cit., nota 8, pp. 283-284.
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puestamente vulneradoras de su autonomia garantizada por
la norma fundamental. La imprevisiéon de un proceso espe-
cifico al efecto, tanto en los arts. 161 y 163 CE, como en
la LOTC, ha llevado a incluir entre las medidas orientadas
a desarrollar la propuesta de pacto local la reforma de la
mencionada Ley Orgdnica, con el fin de crearlo ex art. 161
d) CE, emulando la prictica seguida en otros ordenamientos
de nuestro entorno cultural, tal es el caso, particularmente
relevante y, en parte, afin, del aleman.?

Hasta ese momento la LRBRL, en su art. 63.3, en relacion
con el 119, dnicamente legitimaba a las entidades locales
de cardcter territorial, para interesar a la Comisién Nacional de
Administracién Local la solicitud a los érganos constitucio-
nales legitimados para ello, de que interpusieran recursos de
inconstitucionalidad contra las leyes del Estado o de las co-
munidades auténomas que estimaran lesivas de la autonomia
local garantizada constitucionalmente. Pero el fracaso a que
ha dado lugar la puesta en prictica del mecanismo indica-
do,®! junto a la constatacién de la, en unos casos, manifiesta
inidoneidad, y, en otros, supuesta insuficiencia de los proce-
dimientos constitucionales ya existentes, avalaron la conve-
niencia de adoptar una solucién nueva.??

En este sentido, no parece que haga falta entrar a consi-
derar la opcién por el recurso de inconstitucionalidad, dada

30 La reforma de 29 dc enero de 1969 de la Ley Fundamental de Bonn, intro-
dujo el nuevo apartado 4.b en su articulo 93. Mediante el mismo se confiere a los
municipios y a las asociaciones de municipios la facultad de recurrir ante el Tribunal
Constitucional de los linder o de la Federacidn, segin corresponda, las leyes que
supuestamente vulneren su autonomia constitucionalmente garantizada. Es el llama-
do “recurso de amparo municipal” (Kommunalverfassungsbeschwerde). Véase, acerca del
mismo, el comentario de G. Swrm, en Sachs M. (hrsg.), Grundgeselz Kommentar,
Miinchen, C. H. Becksche Verlagsbuchhandlung, 1999, pp. 1774-1775. Entre noso-
tros, Gonzilez Beilfuss, M., “El recurso de amparo municipal en la Repiiblica Federal
de Alemania”, Anuario del Gobierno Local 1997, cit., nota 16, pp. 291-306.

81 Rodriguez Zapata, J., “Autonomia local y procesos jurisdiccionales: el problema
de la legitimacidon”, en Anuario del Gobierno Local 1997, cit.,, nota 16, pp. 259-290;
en especial, pp. 261-268.

82 Garcia Roca, ], “Sobre la posibilidad de configurar una accién para la defensa
de la autonomia local por sus propios titulares ante el Tribunal Constitucional: ‘es
factible un conflicto local e indirecto contra leyes?”, en varios autores, Defensa de
la autonomia local ante el Tribunal Constitucional, Madrid, INAP, 1998, pp. 15-53.
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la enumeracién en numerus clausus que la propia Constitu-
cién hace de los sujetos legitimados para interponerlo (art.
162.1 a) CE). De ahi que sélo acudiendo a la reforma cons-
titucional, hipétesis ésta que excede a las pretensiones mds
ambiciosas de los partidarios del reforzamiento de la auto-
nomia local, pueda llegar a barajarse su oportunidad, lo que
explica que no se lo haya tenido en consideracién a estos
efectos.?®

Por otro lado, en lo que respecta al empleo del recurso
de amparo constitucional en defensa de la autonomia local,
previo agotamiento de los medios impugnatorios posibles
ante los drganos judiciales, lo cierto es que, ademas de no
permitir el directo cuestionamiento de leyes, sino, tan sdélo,
de dispos'iciones, actos juridicos o simple via de hecho de
los poderes piblicos (art. 41.2 LOTC), aun no presentando
problemas de legitimacién, al tenerla reconocida tanto las
personas naturales como las juridicas, siendo éste el caso de
los entes locales, debe ser también descartado, al no poder
concebirse a la autonomia local como un derecho fundamen-
tal protegido, con estos fines, en el art. 53.2 CE, en relacién
con el art. 161.1 b) CE, tal y como reitera el art. 41.3 LOTC.
Esa circunstancia ha hecho que, tanto la doctrina mayorita-
ria, como la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, ha-
yan desechado semejante eventualidad, al no aceptarse, por
considerarse harto forzada, la vinculacién que entre la auto-
nomia local y el art. 23.1 CE propone, cualificadamente, en-
tre otros, L. Parejo.3* De ahi que la tnica conexién que

38 Véase asi, Fernindez Coronado, M.; Leal, L y Brun, G., “El acceso de las
corporaciones locales al Tribunal Constitucional: la propuesta de la FEMP”, en Do
cuments Pi i Sunyer ndm. 3: El acceso de los entes locales al Tribunal Constitucional y
la proteccion de la autonomia local, Barcelona, Fundacié Carles Pi i Sunyer dEstudis
Autonomics i Locals, 1997, pp. 67-72. ‘

84 Cfr. los AATC 21/1980, 269/1983 y 603/1984, asi como el més reciente nim.
110/1995. Véase, comentando los tres primeros, Salas Herndndez, J., “La defensa
directa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional”, REALA, nim. 245,
1890, pp. 9-22. En distinto sentido, proponiendo la conexién, con la finalidad de
amparo, entre la autonomia local y el articulo 23.1 CE: Parejo Alfonso, L., “La
proteccién juridica de la autonomia local en el derecho espafiol”, en Documents Pi
i Sunyer..., cit., nota 33, pp. 15-29.
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pueda establecerse, vilidamente, entre los entes locales y el
amparo constitucional, sea con referencia al art. 24.1 CE,
esto es, en defensa extraordinaria, no ya de la autonomia
local, propiamente dicha, sino del derecho a la tutela judicial
efectiva que tienen reconocido aquéllos, en tanto que per-
sonas juridicas, con el fin de evitar que se produzca su in-
defensién.%®

Cabe, pues, considerar seguidamente la via indirecta y me-
diata que ofrece la cuestién de inconstitucionalidad, recono-
cida en el art. 163 CE y desarrollada por los arts. 35 y ss.
LOTC, que ha sido entendida por algin reputado autor,
como la mds idénea a estos efectos, al no traicionar el “mo-
delo” de jurisdiccién constitucional que la norma fundamen-
tal, a su juicio, define, a pesar de su “apertura relativa”, en
este sentido. Su operatividad se veria reforzada, o, lo que
es igual, sus carencias colmadas, mediante la incorporacién
de las oportunas modificaciones legislativas3® y la alteracién de
pricticas tan cuestionables como la que lleva a entender, al pro-
pio Tribunal Constitucional, que el érgano judicial tiene plena
libertad a la hora de plantear 0 no la cuestidn, al darse ciertos
supuestos en los que la negativa puede resultar contraria al art.
24 CE. Asi ocurre cuando ésta se expresa por medio de una
decisién inmotivada o manifiestamente arbitraria, aun admitién-
dose las amplias facultades de valoracién que le corresponden
al mismo, acerca de la concurrencia de las oportunas exigencias
legales. Y, por otro lado, también es merecedora de critica la
practica que lleva al Tribunal Constitucional a negar, mediante
auto irrecurrible (art. 35.2 LOTC), el derecho a personarse, en
el proceso ad quem, siquiera sea como coadyuvante, al ente local
que suscitd, como afectado directo, la queja en el proceso a
quo, esto es, ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.3?

35 Véase, a este respecto, Aragon Reyes, M., “El tratamiento constitucional de
la autonomia local”, en varios autores, Organizacidn lerritorial del Estado (administra-
cién local), Madrid, IEF, 1985, vol. I, pp. 463-495; en especial, pp. 494495.

36 Jiménez Campo, J., “Notas sobre la proteccién de la autonomia local frente
al legislador en el derecho espaiiol”, REDC, nim. 53, 1998, pp. 33-56.

37 Acerca de estas criticas, ¢fr. Pérez Tremps, P., “Autonomia local y procesos
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Sea como fuere, lo cierto es que el acceso de las corpo-
raciones locales al Tribunal Constitucional en defensa de su
autonomia, frente a normas con rango de ley supuestamente
lesivas de aquélla, ha venido .canalizindose, hasta ahora, a
través de la cuestién de inconstitucionalidad, con inde-
pendencia de las insuficiencias que, sin duda, presenta con
esta finalidad su actual configuracién.?® Asi, un relevante sec-
tor doctrinal (T. Font y J. Jiménez Campo) ha sostenido la
idoneidad de este procedimiento, operando en él las correc-
ciones precisas, con el propésito de garantizar, mediante la
especificacién de un recurso indirecto contra leyes, la pro-
teccién de la autonomia local, en sus dimensiones tanto sub-
jetiva como objetiva. Mediante el mismo se logra la tutela
concreta de ésta, frente a las singulares afectaciones o lesio-
nes que pueda sufrir, partiéndose de la consideracién de las
normas de aplicacién y actos de ejecucién de leyes; al tiem-
po que se alcanza el control abstracto de la norma legal
causante de aquéllas.

Con los cambios necesarios, pasa a si a postularse, pues,
que un 6rgano judicial considerard, instado necesaria y ex-
clusivamente por un ente local, a este efecto legitimado, que
demuestre un interés legitimo, en el curso del proceso con-
tencioso-administrativo del que conoce por la impugnacién,
a través de un recurso especial, de un acto o disposicién en
aplicacién de una ley, ya sea del Estado o de una comunidad
auténoma, que una norma con rango de tal y aplicable al
caso, de cuya validez depende el fallo, puede ser contraria
a la Constitucién, y, en este caso, a la autonomia local en
la misma garantizada, promoviendo ante el Tribunal Consti-
tucional, tras realizar el correspondiente “juicio de relevan-

»

cia”, una cuestién de inconstitucionalidad. Si desoyere o ne-

constitucionales”, en varios autores, Defensa de la autonomia..., cit., nota 32, pp. 55-75;
en especial, pp. 64-65.

38 Font i Llovet, T., “El recurso de proteccién constitucional de la autonomia
local”, en varios autores, Defensa de la autonomia..., cil., nota 32, pp. 87-121; en
especial, pp. 90-91.
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gare, mediante auto, tal solicitud de interposicién, cabria al
ente local afectado impugnar ante el Tribunal Constitucional
esa omisién o resolucién de rechazo del 6rgano judicial, aun
sin haber concluido el proceso ordinario, mediante un re-
curso de proteccién de la autonomia local®® Otra variante
consiste en presentar una queja indirecta contra la ley, tras
la conclusién integra del proceso iniciado contra una dispo-
sicién o acto de aplicacién de la misma, y con la carga,
igualmente, de haber solicitado en todas sus instancias el
planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad.*?

En definitiva, las ventajas de tales propuestas pueden re-
sumirse, 2 mi modo de ver, en las cinco siguientes. En pri-
mer lugar, se establece un recurso indirecto y subsidiario
frente a leyes que asegura la tutela constitucional efectiva
de la autonomia local. Su caricter de control concreto le
viene de su presupuesto, que no es otro, a efectos de ini-
ciativa o de capacidad para instar la apertura del proceso,
que la reaccién de los entes locales, objetivamente afectados,
contra los actos o disposiciones que se dicten en aplicacién
o ejecucién de una ley, supuestamente vulneradora de tal
autonomia. De esta forma, se establece un criterio selectivo
de legitimacién, abierto al justiciable, si bien a2 través de la
mediacién judicial, que respeta tanto el art. 14, como el 24.1
CE, por lo que no suscita cuestionamientos. En segundo lu-
gar, permite conferirle un notable protagonismo al Poder
Judicial, garante e intérprete ordinario de la Constitucién a
través de sus érganos, contribuyendo a configurar al orden
jurisdiccional contencioso-administrativo como via previa y
elemento esencial de una “jurisdiccién constitucional de pro-
teccién de la autonomia local”, de manera andloga a lo que
sucede en orden a la tutela de los derechos fundamentales.
Asi, al tiempo, se consigue establecer un filtro adecuado a
la intervencién del Tribunal Constitucional. En tercer lugar,

20 Asi, Font i Llovet, T. lo llama “cuestién de autonomia local”, en “El recurso...”,
cit, nota 38, pp. 117-118.
40 Jiménez Campo, J., “Notas sobre la proteccién...”, cit.,, nota 36, p. 55.
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combina adecuadamente la proteccién de las vertientes sub-
jetiva y objetiva de la autonomia local, pues no restringe el
objeto de la impugnacién al contenido competencial de la
misma, sino que cubre también sus restantes dimensiones,
organizativas y funcionales, no menos relevantes. En cuarto
lugar, habilita para llevar a cabo, finalmente, un control abs-
tracto y concentrado de la constitucionalidad de la ley, en
aras de salvaguardar el interés objetivo que la defensa de la
Constitucién supone. Y en quinto lugar, y en resumen, se sirve
de un procedimiento constitucional, susceptible de ser plan-
teado en todo momento, que se asienta en el deber de co-
laboracién permanente entre el Poder Judicial y el Tribunal
Constitucional, y cuyas virtudes, entre las que cabe destacar
su caracter “despolitizado” u objetivo, ademas de su adecua-
do encaje en el modelo de justicia constitucional existente,
han sido suficientemente destacadas en sede doctrinal.4!
Tal solucién, pese a la correccién de sus planteamientos,
no ha sido considerada por el legislador organico de la re-
forma de 1999, deseoso de configurar de manera distinta,
en tanto que directa, el acceso al Tribunal Constitucional de
los entes locales cuya autonomia crean lesionada por leyes
del Estado o de las comunidades auténomas. Asi, siguiendo
el Dictamen del Consejo de Estado de 18 de junio de 1998,
la Ley Orgénica 7/1999, de 21 de abril, de modificacién de la
Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Cons-
titucional, procede a crear, acogiéndose a las previsiones, ex-
presivas de una “competencia de atribucién”, del art. 161.1
d) CE, un nuevo procedimiento denominado “conflicto en
defensa de la autonomia local” (art. 59.2 LOTC), que pasa

41 Hace un cumplido elogio de la cuestién de inconstitucionalidad como instru-
mento para el control de la validez de la ley: Jiménez Campo, J., “Sobre la cuestién -
de inconstitucionalidad”, en Rubio Llorente, F. y Jiménez Campo, ]., Estudios sobre
Jjurisdiccidn constitucional, Madrid, McGraw-Hill, 1998, pp. 91-108. Véase, también,
Corzo Sosa, E., La cuestion de inconstitucionalided, Madrid, CEPC, 1998, passim; y, a
modo de apretada sintesis, Cabo de la Vega, A. de, “Articulo 163: la cuestién de
inconstitucionalidad”, en Alzaga Vilaamil, O. (dir.), Comenlarios a la Constitucién es-
paiola de 1978, Madrid, Cortes Generales-Edersa, 1999, . XII, pp. 275-298.
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a constituir el nuevo capitulo IV del titulo IV, “De los con-
flictos constitucionales”, de la indicada ley orgénica.

III. L.A PECULIAR NATURALEZA DEL NUEVO PROCEDIMIENTO

Se ha disenado, pues, una nueva modalidad de conflicto
constitucional, dotado de perfiles propios, que lo hacen su-
mamente atipico y singular, en relacién a los ya existentes,
al promoverse directamente frente a leyes,*? y no contra ac-
tos o disposiciones infralegales, ya provengan del Estado o
de las comunidades auténomas, que afecten a la autonomia
constitucionalmente garantizada de los entes locales. La ya
aludida exclusién de este nucvo proceso de la enumeracién
realizada en el art. 59.1 LOTC, al venir a ubicarse en un
segundo y especifico apartado, creado al efecto, revela que
el legislador es consciente de sus diferencias cualitativas con
los que se encuentran referidos en aquél.

Ha de considerarse, pues, que estamos en presencia de
un sui generis “conflicto de competencia legislativa”, mediante
el cual, y a instancias de los entes locales legitimados, lo
que se solicita, directamente, es un pronunciamiento del Tri-
bunal Constitucional acerca de si se ha producido, por la
acciéon de una ley estatal o autondmica, lesién alguna de su
autonomia tutelada por la Constitucién. De este modo, lo
que se impugna, propiamente, €s la manera concreta de con-
figurar la competencia de que se trate, por quien tiene ha-
bilitacién para ello.#? Se trata, pues, de una distinta suerte

42 Hay que recordar que el Tribunal de Garantias Constitucionales de la Segunda
Repiblica estaba habilitado por el articulo 121 c) de la Constitucién, para conocer
de los conflictos o cuestiones de competencia legislativa. De ahi que no estemos
ante una figura completamente extrana a nuestra tradicién juridica, pese a las evi-
dentes diferencias que acompafian a la nueva regulaciéon de este proceso constitu-
cional, sobre todo en lo que se refiere a la crucial cuestién de la legitimacidén activa
para emprenderlo. Véase asi, Ruiz Lapefia, R. Ma., El Tribunal de Garantias Consti-
tucionales en la Il Repiblica Espaiiola, Barcelona, Bosch, 1982, pp. 288-335; y Cruz
Villalén, P., La formacién del sistema europeo de control de constitucionalidad (1918-1939),
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1987, pp. 393-395.

48 Asi, Gémez Montoro, A. J., “La garantia constitucional de la autonomia local
(algunas consideraciones sobre el Proyecto de Reforma de la LOTC)”, en Repertorio
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de conflicto en la que *“la controversia juridica fundada en
una diferencia de opiniones por motivos competenciales en-
tre entes territoriales”,* tiene como objeto dilucidar si se ha
producido un menoscabo en el dmbito de autonomia local
protegido, causado por la inferencia de una norma con valor
de ley, cuya validez resulta, al tiempo, cuestionada.t’

Tras esa verificacién esencial, que se verd seguida, segin
proceda, de la determinacién de la titularidad o atribucién
de la competencia controvertida, y de lo que procediere so-
bre las situaciones de hecho o de derecho creadas por la
lesién de la autonomia local, se inicia, si asi lo considera
oportuno el Pleno del propio Alto Tribunal que conocié de
la accién, un nuevo procedimiento disociado artificialmente
del anterior, a requerimiento del Consejo de Estado, para
controlar la validez de la ley impugnada a través del plan-
teamiento de una autocuestién de inconstitucionalidad que
finalmente determinard, en su caso, la adecuacién a la Cons-
titucién de la ley causante de la afectacién en su momento
apreciada.

Expuesta, pues, su naturaleza, pasemos a comentar sus ras-
gos mas relevantes.

IV. Los SUJETOS DEL CONFLICTO Y LOS PROBLEMAS
DE LA LEGITIMACION. LOS REQUISITOS
PARA SU TRAMITACION

La legitimacién para plantear tales conflictos se confiere
siguiendo un doble criterio selectivo, ya sea a titulo indivi-
dual, al Municipio o Provincia que resulte destinatario Unico

Aranzadi del Tribunal Constitucional, enerc-abril de 1999, . I, pp. 1741-1764; en
especial, pp. 1752-1753.

44 Garcia Roca, J., “Una teoria de la sentencia en el conflicto constitucional de
competencia entre entes territoriales”, en varios autores, Actas de las Il Jornadas de
la Asociacion de Letrados del Tribunal Constilucional, Madrid, Tribunal Constitucional-
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, pp. 11-91; en especial, p. 38.

45 Pulido Quecedo, M., La reforma de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional:
el confliclo en defensa de la autonomia local, Pamplona, Aranzadi, 1999, pp. 3743,
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de la ley; ya sea colectivamente, a “un mimero de municipios
que supongan, al menos, un séptimo de los existentes en el
ambito territorial de aplicacién de la disposicién con rango
de ley, y representen, como minimo, a un sexto de la po-
blacxon oficial del dmbito territorial correspondiente”, y a
“un nimero de provincias que supongan, al menos, la mitad
de las existentes en el dmbito territorial de aplicacién de la
disposicién con rango de ley, y representen, como minimo,
a la mitad de la poblacién oficial” (art. 75 ter 1).

Tales limitaciones o restricciones constituyen uno de los
puntos probablemente més cuestionables y polémicos de la
reforma, pues, salvo para el supuesto extraordinario de las
leyes singulares y autoaplicativas, que habilita la correspon-
diente legitimacién individual, se prevé que ésta se restrinja
a colectivos de entes locales, obligando a su actuacién con-
certada en el breve espacio de tres meses, que comienza a
contar desde la publicacién oficial de la norma legal a im-
pugnar, lo que, en la préctica, contribuye, de forma apre-
ciable, a dificultar esta accién.

Asi, en vez de haberse optado por el cnteuo, rectamente
entendido, del interés directo, que se acomoda plenamen-
te a las exigencias de los arts. 14 y 24.1 CE, al basarse en
un acto inicial de afectacién de la autonomia local, contro-
lado, de forma previa, por la jurisdiccién ordinaria, lo que
habria supuesto reconocer la legitimacién individual de todo
ente que cumplidamente demostrara haber visto lesionado su
circulo de intereses, de manera acorde con la concepcién de
la autonomia local que la Constitucién expresa, atribuida,
por igual, a todos los entes que menciona, se escoge, em-
pero, un parametro selectivo, construido, principalmente, so-
bre la combinacién artificiosa de criterios territoriales y po-
blacionales.46

46 Justifica el criterio adoptado, con el fin de primar “la dimensién objetiva de
la garantia institucional de la autonomia local”, Garcia Roca, ]., “Sobre 1a posibilidad
de configurar...”, en varios autores, Defensa de la autonomia..., cil., nota 32, pp. 40-44.
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Tal decisién, de alcance notablemente restrictivo, se halla
oficialmente avalada por la necesidad de evitar la excesiva
proliferacién de los conflictos, dada la situacién lacerante de
“inframunicipalismo” existente, ademas de la sobrecarga
de trabajo del Tribunal Constitucional. La articulacién de
semejantes argumentos, ciertamente considerables, al tiempo
que extraiios a la Constitucién y, por tanto, a la garantia
institucional de la autonomia local, predicada de todos y
cada uno de los entes que se benefician de ella, da lugar
al empleo de una férmula ponderada cuya aplicacién puede
resultar origen de diversas disfuncionalidades.

Asi, para empezar, ofrecerda en comunidades auténomas
donde la distribucién poblacional de referencia resulte dese-
quilibrada, como sucede en aquéllas donde sus habitantes se
hallan concentrados, en un alto porcentaje, en una gran capi-
tal, el conferirle a ésta una suerte de “derecho de veto”, ge-
nerador de potenciales tensiones, con respecto a otros direc-
tamente afectados, que se ven asi, sin su concurso, privados
de la posibilidad de recurrir.4’” Ademds, en los supuestos en
que se observa una gran dispersiéon poblacional en el territorio
de la provincia y de la comunidad auténoma, abundando,
al tiempo, el nimero de municipios, hecho éste frecuente
en buena parte de la Espana interior, se estari obligando a
lograr el concurso de una cantidad significativamente elevada
de éstos, si se quieren alcanzar las cuotas requeridas.

A su vez, el art. 75. ter. 2 exige, como requisito previo
anadido en orden a la tramitacién del conflicto, la necesidad
del acuerdo plenario, con el voto favorable de la mayoria
absoluta del nimero legal de miembros de las corporaciones
locales interesadas. Este requisito se ajusta también al deseo
de establecer un cierto filtro o control liminar de la auten-
ticidad y sinceridad de los conflictos, al buscar el legislador,

47 Sobre este particular, generador de disfuncionalidades, ¢fr. Font i Llovet, T,
“ILa autonomia local en Espaiia...”, cil., nota 24, pp. 4748. También “La nueva
posicion de la Administraciéon local en la evolucién del Estado de las autonomias”, .
en Informe de las Comunidades Autdnomas 1998, Barcelona, Instituto de Derecho Pi-
blico, 1999, vol. I, pp. 647-667; en especial, p. 661.
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por una parte, asegurarse de que estén apoyados mayorita-
riamente por las instituciones representativas de los sujetos
legitimados, no obedeciendo al deseo veleidoso y contingen-
te de las minorias. A este respecto conviene reparar en el
problema del posible desistimiento en el conflicto de los en-
tes locales que, por cambio de las mayorias de gobierno,
dada la larga duracién habitual de los procesos constitucio-
nales, causen la pérdida sobrevenida de los porcentajes al-
canzados conforme a los complejos criterios exigidos.

La obligacién, previa a la formalizacién del conflicto, de
solicitar un dictamen preceptivo, pero no vinculante, al Con-
sejo de Estado u érgano consultivo de la correspondiente
comunidad auténoma, segin que el dmbito territorial al que
pertenezcan las corporaciones locales corresponda a varias o
a una comunidad auténoma (art. 75 ter. 3),® obedece al
propésito, en este caso, encomiable, de garantizar la funda-
mentacién técnico-juridica suficiente de la demada, al tiempo
que se propicia la obtencién de soluciones extracontencio-
sas. ¥ Tal solicitud deberin formalizarla los sujetos legiti-
mados de forma conjunta. Asi, en el caso de presentarse
ante el Consejo de Estado, se hard, en el supuesto de que
sea a causa de una ley autonémica, por medio del presidente
de la comunidad auténoma (art. 48.1 LRBRL); y a través
del Ministerio de Administraciones Publicas, en el caso de
que la consulta recaiga sobre una ley cuyo ambito de vigen-
cia sea estatal (art. 48.2 LRBRL). Si la peticién de dictamen

48 Saluda elogiosamente esta inciativa, sobre todo, en lo que respecta a los 6r-
ganos consultivos autondmicos, al venir a ampliar su “significado institucional”, Font
i Llovet, T., “La autonomia local en Espaia...”, cit., nota 24, pp. 49-51. Este autor
cree que si los entes locales pudicran instar al consejo consultivo a que se pronun-
ciara sobre la ley, ain en proyecto, se podria intentar un “acuerdo” con la comu-
nidad auténoma, sin tener que llegar a la impugnacién (p. 50).

48 Del dictado del precepto se insiste en la obligatoriedad de este requisito en
orden a la tramitacién del conflicto en defensa de la autonomia local; a pesar
de que la diposicién adicional decimoséptima, apartado segundo, de la Ley 4/ 1999, de
13 de enero, de modificacién de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, faculte a las
CCAA a articular la funcién consultiva, bien mediante un érgano especifico, bien,
pensando, sin duda, en la negativa del gobierno vasco a dotarse del mismo, por
medio de los servicios juridicos de la administracién activa.



1198 JOSE MARIA PORRAS RAMIREZ

se efectda ante un drgano consultivo autondémico, se estard
a lo dispuesto en el Estatuto correspondiente y en la Ley
reguladora del mismo. En cualquiera de estos supuestos, la
solicitud se presentard “dentro de los tres meses siguientes
al dia de la publicacién de la ley que se entienda lesiona la
autonomia local”, comprendiendo, pues, que la fecha inicial
comienza a contar desde el momento de su aparicién, ya
sea en el Boletin Oficial del Estado, ya en el de la comuni-
dad auténoma. Tras ello, al mes siguiente de la recepcién
del dictamen, para el que no existe plazo de elaboracién o
entrega, lo que favorece nuevamente tanto la solucién extra-
procesal como el ya referido desistimiento, podrd plantearse
el conflicto ante el Tribunal Constitucional (art. 75 quater.
1 y 2). El dictamen determinard, en fin, si, a juicio del 6r-
gano consultivo interpelado, la ley objeto de la tramitacién
de la impugnacién, genera o no una lesion efectiva de la
autonomia local, constitucionalmente garantizada. Ademas de
este pronunciamiento sobre el fondo, cabri un efectivo con-
trol formal, que verificard si concurren los requisitos de le-
gitimacién que la LOTC exige a sus actores.

Adicionalmente, esta misma norma apela a “las asociacio-
nes de Entidades locales” para que asistan a los entes locales
legitimados, “a fin de facilitarles el cumplimiento de los re-
quisitos establecidos en el procedimiento de tramitacién” del
conflicto (art. 75 ter. 4). Esta cautela revela, tanto el cono-
cimiento que el legislador tiene de las dificultades que el
mismo entraia para aquéllos, como su insistente interés en
promover acciones concertadas en defensa objetiva de la au-
tonomia local, que trasciendan al estricto interés particular
de las corporaciones actuantes.

De ahi que se parta de una rigida consideracién uniforme
del régimen local espanol, cuya diversidad y heterogeneidad
se hacen cada vez mds evidentes;*® y de que no se repare

50 E! principio de diferenciacién, y la consiguiente quiebra del uniformismo, ha
sido ya recogido en ltalia por las leyes 142/1990 y 59/1997. Cfr. Roila, G. C,
Manuale di diritto degli Enti loceli, Rimini, Maggioli Editore, 1997, pp. 51 y ss.
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en la afectacién de la vertiente subjetiva u organizativa y
funcional, esto es, no exclusivamente objetiva o competen-
cial, de la autonomia local, a la que los Estatutos de Auto-
nomfa y leyes de desarrollo territoriales, en ocasiones, se
refieren, haciendo mencién a sus singularidades o excepcio-
nes respecto del patrén comin previsto en la LRBRL (STC
109/1998).

A este respecto, repirese, igualmente, en el completo ol-
vido que sufren las comarcas, modalidad de ente local que,
si bien no se halla comprendida en la garantia institucional
que expresa la Constitucién, si aparece prevista en la mayo-
ria de los Estatutos de Autonomia. Esta circunstancia impide
a las mismas acudir, a través de este proceso, al Tribunal
Constitucional, en defensa de su autonomia, supuestamente
lesionada por una ley estatal o, sobre todo, autondmica, que
afecte a sus competencias.?! Igual sucede con las mancomu-
nidades y dreas metropolitanas, cuya creacién y proliferacién
se habria notoriamente impulsado y alentado, con el -fin de
superar la situacién de “inframunicipalismo” existente, en el
caso de haberles reconocido la legitimacién activa que, sin
embargo, el legislador se ha resistido a concederles.

Cabe también destacar, a estos efectos, que la diposicién
adicional tercera, en su apartado segundo, de la reforma de
la LOTC, parece restringir la legitimacién especifica de los
cabildos canarios y de los consejos insulares baleares, a la
impugnacién de leyes de la propia comunidad auténoma en
la que se insertan, sin que, por tanto, se les permita recurrir
leyes estatales, como si éstas no pudieran afectar también a
su circulo de intereses, por ¢jemplo, en materia fiscal. Cu-
riosamente esta discriminacién no afecta a las Juntas Gene-
rales y Diputaciones Forales de cada Territorio Histérico in-
tegrante de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, al
prever el apartado segundo de la diposicién adicional cuarta

51 Cfr. Ferreira Ferndndez, A. J., El régimen juridico de la comarca en el sistema
aulonémico espariol, Barcelona, Cedecs, 1999, pp. 35 y ss., 60 y ss, ¥ 207 y ss., en
especial.
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de la LOTC su legitimacién activa “cuando el ambito de
aplicacién de la ley afecte directamente a dicha Comunidad
Auténoma”.

Otra cuestién a considerar es la que lleva a tomar como
presupuesto, con el propésito de modular la legitimacién, el
ambito de aplicacién de la norma, cuestién ésta que no siem-
pre resulta ficil de determinar, como ha insistido oportuna-
mente en sefalar P. Pérez Tremps,’2 pues una ley sectorial
puede atribuir competencias en una materia concreta a unos
entes locales y a otros no, en razén de su poblacién, en el
marco de otras concesiones competenciales ya generales a
todos los demas. Tal circunstancia plantea el problema de
saber quiénes pueden impugnar tales disposiciones, si todos,
o sblo los directamente afectados, ademas de sobre qué base
poblacional deberd calcularse el porcentaje exigido, si sélo
la por ellos compuesta o si por la resultante de la conside-
racién de todos aquéllos.®®

Pues bien, si concurren tanto los requisitos formales como
ios materiales exigidos, notablemente gravosos como se pue-
de advertir, se admitird el trimite del conflicto. De no ser
asi, a semejanza de lo dispuesto en el art. 37.1 LOTC, esto
es, mediante “auto motivado” (sic), el Tribunal Constitucional
podra desestimarlo in limine litis (art. 75 quinque.l, “por
falta de legitimaciéon u otros requisitos exigibles y no subsa-
nables, o cuando estuviere notoriamente infundada la con-
troversia suscitada”), circunstancia ésta ultima que resulta un
tanto sorprendente, habida cuenta del caricter concertado
de la accién y de la preceptiva consulta al érgano dictami-
nador correspondiente.

52 Pérez Tremps, P., La defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucio-
nal, Madrid, Marcial Pons 1997, p. 76.
53 Font i Llovet, T., “La autonomia local en Espaia...”, cit,, nota 24, pp. 4849.
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V. LAS NORMAS OBJETO DEL CONFLICTO Y EL PARAMETRO
DE ENJUICIAMIENTO

1. En cuanto al objeto, se establece una clara “simetria
impugnatoria”, al poderse recurrir, por igual, las normas con
rango de ley, tanto del Estado (no sélo las bdsicas, segin
restrictivamente contemplaba el proyecto de ley), como de
las comunidades auténomas, que supuestamente lesionen la
autonomia local constitucionalmente garantizada (art. 75 bis
1), aun sin esperar a que se produzca su aplicacién concreta.

En lo que se refiere a las normas con rango de ley de
origen estatal, cabe considerar como tales, segiin es bien sa-
bido, no sélo a las leyes ordinarias, entre las que légicamen-
te se hallan las de bases, sino también, los decretos-leyes,
los decretos legislativos, los reglamentos parlamentarios y las
normas estatutarias de personal de las Cortes Generales. No
lo son, en cambio, quedando asi excluidos del proceso cons-
titucional de referencia, los tratados internacionales, los es-
tatutos de autonomia y demds leyes orgdnicas, en este ultimo
caso, por razén de no estar la materia “régimen local” cu-
bierta por la reserva que a las mismas les es propia, aun
cuando no deba excluirse, como ha sefialado M. Pulido Que-
cedo, que puedan plantearse conflictos cuyo objeto sean le-
yes contempladas en los arts. 141.1 “in fine” y 150 CE.54

En cuanto a “las disposiciones con rango de ley de las Co-
munidades Auténomas”, cabe entender también por tales a los
decretos legislativos y los reglamentos parlamentarios. En
este dltimo caso, se ha de apuntar que la participacién que
comienza a reconocérseles a las corporaciones locales en el
procedimiento legislativo autonémico, confiere relevancia,
como objeto del conflicto de referencia, a unas normas que,
hasta reciente fecha, muy raramente podian dar lugar a lesién
alguna de la autonomia local garantizada por la Constitucién.5®

54 Pulido Quecedo, M., La reforma..., cit., nota 45, pp. 4647.
55 Véase con referencias particulares a la refonna llevada a cabo en el Estatuto de
Canarias, Font i Llovet, T., “La autonoiia local en Espana...”, cil., nota 24, p. 47.
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2. Como parimetros de enjuiciamiento actuardn, pues, fle-
xiblemente, en la resoluciéon del conflicto, tanto la Constitu-
cién, como los Estatutos de Autonomia y demds normas in-
tegrantes del bloque de la constitucionalidad, ademas de, en
su caso, y muy especialmente, la Carta Europea de la Auto-
nomia Local y la Ley Reguladora de las Bases de Régimen
Local. Con ellas se contrastard, de modo directo e indirecto,
respectivamente, tanto la normativa legal bdsica, como la de
desarrollo, ademas de la sectorial, emanada de ambas ins-
tancias de poder politico, estatal y autondmico, que contri-
buyen a conformar, otorgidndole un cardcter derivado y com-
plejo, al ordenamiento local.

La Carta Europea de la Autonomia Local, al incorporarse
al derecho interno desde la peculiar posicién en el sistema
de fuentes que le proporciona estar integrada en un tratado
internacional, se erige en parimetro de interpretacién y apli-
cacién del ordenamiento local espaiiol, cuyos principios cons-
titutivos refuerza y complementa, definiendo su alcance vy
significacién. De ah{ su directa invocabilidad ante los tribu-
nales y su indisponibilidad para el legislador, tanto estatal
como autonémico.®

En cuanto a la LRBRL, puede afirmarse también su apti-
tud para integrarse en el “bloque de la constitucionalidad”
como “norma interpuesta”, al habilitar y delimitar competen-
cias, y al fijar procedimientos sobre la produccién juridica.5?
Tales cualidades que le son propias permiten realizar un con-
trol mediato e indirecto de la constitucionalidad de leyes
que, aun teniendo su mismo rango, se ven estrechamente
vinculadas a ella, con el fin de afirmar su validez. Asi lo ha
entendido, expresamente, el Tribunal Constitucional, en sus

SSTC 27/1987, 214/1989 y 109,/1998.%8

56 Ortega Alvarez, L., “La Carta Europea...”, cit., nota 26, pp. 475 y ss.

57 Para csta concepcién del llamade “bloque de la constitucionalidad”, véase
Balaguer Callején, F., op. cit,, nota 12, pp. 4749; y también en la obra coordinada
por este autor: Derecho constitucional, Madrid, Tecnos, 1999, vol. I, pp. 115-119.

58 Asi, en sede doctrinal, ¢fr., por todos, Sosa Wagner, F., Manual de derecho
local, Madrid, Aranzadi, 1999, pp. 43 y ss.
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Y en materia especificamente financiera, a las normas ex-
presadas debe entenderse que se unen, en la determinacién
del canon de inferencia, muy particularmente, la Ley Orga-
nica de Financiacion de las Comunidades Auténomas y, en
especial, la Ley de Haciendas Locales.

VI. LA FORMALIZACION DEL CONFLICTO Y SU RESOLUCION

Una vez cumplidos los requisitos exigidos en orden a la
tramitacién del conflicto, y tras recibirse el Dictamen. del
érgano consultivo correspondiente, los sujetos legitimados
cuentan con el plazo, previsto en el art. 75 quater LOTC,
de un mes, para plantear o no, ante el Tribunal Constitu-
cional, el conflicto en defensa de la autonomia local. Se im-
pone asi a los mismos la adopcién de un nuevo acuerdo
para este fin, que, en buena légica, esto es, guardando la
debida proporcién de las formas, seria coherente suponer,
ante el silencio a este respecto de la LOTC, que requiere
nuevamente la obtencién del voto favorable de la mayoria
absoluta de los miembros de las corporaciones interesadas
en la formalizacién del conflicto.® Sin embargo, en favor de
la mera exigencia de la mayoria simple, se encuentra la
LRBRL, que no contempla a éste entre los acuerdos que
deben adoptarse por mayoria cualificada, en la relacién que de
los mismos hace su art. 47.3, redactado por la Ley 11/1999.
De lo que se infiere que basta con alcanzar mis votos favo-
rables que contrarios en el plenario de cada ente municipal,
provincial, insular o foral afectado, para adoptar vdlidamente
el nuevo acuerdo.%®

El art. 75 quater in fine dispone que el escrito de plan-
teamiento del conflicto deberi hacer constar el cumplimiento
de los requisitos exigidos en el art. 75 ter, y las alegaciones

59 Gémez Montoro, A. ., “La garantia constitucional...”, ¢it.,, nota 43, p. 34.
60 Asi, Pulido Quecedo, M., La reforma..., cit.,, nota 45, p. 79.
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en que se funda. En este sentido, ha de entenderse que el
conflicto presenta una dimensién impugnatoria de las leyes
del Estado o de las comunidades auténomas que estimen los
recurrentes lesivas de su autonomia, constitucionalmente ga-
rantizada. Como la LOTC no ha previsto que se pueda so-
licitar la suspensién de la ley objeto del conflicto, teniendo
esta medida un caricter marcadamente excepcional, ha de
estimarse su improcedencia, no cabiendo interpretaciones
analégicas, en este sentido.

En definitiva, lo que se pretende dilucidar, inicialmente,
es si se ha producido o no una afectacién negativa de la
autonomia local, originada por una ley, con la consiguiente
bisqueda de la declaracién de la existencia o no de la referida
vulneracién, estimando o denegando asi, respectivamente, la
demanda interpuesta. Con todo, no debe descartarse que
la sentencia pueda tener también un alcance meramente
interpretativo. Adicionalmente, cuando asi lo crea preciso, el
Tribunal Constitucional se pronunciard acerca de la titulari-
dad o atribucién de la competencia legislativa controvertida;
resolviendo, “en su caso, lo que procediere sobre las situa-
ciones de hecho o de derecho creadas en lesidén de la au-
tonomia local” (art. 75 quinque.5).5!

VII. LA PRESCINDIBLE E INNECESARIA AUTOCUESTION

Tras la resoluciéon propiamente dicha del conflicto, el Tri-
bunal Constitucional procederi, si el Pleno decide plantearse
una autocuestién, a declarar, mediante una nueva sentencia,
la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la norma con
fuerza de ley que dio lugar a aquél (art. 75 quinque.6). Lo
que se pretende no es sino resaltar procesalmente la dife-
renciacién existente entre el conflicto como tal, y la decla-
racién de inconstitucionalidad de la ley generadora del mis-

61 Fernindez Farreres, G., “Algunas consideraciones a propdsito de la sentencia
en el conflicto constitucional de competencia entre entes territoriales”, en varios
autores, Aclas de las Ill Jornadas..., cil., nota 44, pp. 93-110; en especial, pp- 96-99.
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mo, por otro lado. Oficialmente, el propédsito que impulsa
al legislador a esa divisién en dos fases del proceso es evitar
la conversién del conflicto en un medio indirecto de amplia-
cién de la legitimacién en el recurso de inconstitucionali-
dad;®? al subrayarse que no cabe, sin reformar la Constitu-
cién, anular una ley, de resultas de la interposicién de una
accién directa, si no es a instancias de los sujetos expresa
y tasadamente legitimados para ello en el art. 162.1 a) CE.®

De ahi que el legislador, acogiendo las indicaciones, en
este sentido realizadas, del dictamen del Consejo de Estado
sobre el anteproyecto de ley orgidnica de reforma de la
LOTC, que le fue remitido por el gobierno, haya creido
pertinente la creacién de esta via indirecta, por lo demads
muy vinculada a la que prevé el art. 67 LOTC, para conse-
guir que los entes locales puedan lograr, una vez resuelto
declarativamente el conflicto por lesién de la autonomia local,
conseguir mediatamente, en su caso, la declaracién de nuli-
dad de la ley generadora del mismo. Asi ocurrira de plan-
tearse potestativamente el Pleno del Tribunal Constitucional,
que se pronunciard por medio de una nueva sentencia, una
autocuestién a este respecto. En esta segunda fase los para-
lelismos con las previsiones del art. 55.2 LOTC resultan tam-
bién evidentes, aunque su traslacién al proceso que nos ocu-
pa sea probablemente inadecuada.t

Lo que ocurre, tal y como ha expuesto razonadamente,
entre otros, L. J. Mieres, es que esta nueva fase procesal
resulta completamente prescindible e innecesaria, al quedar
en gran medida predeterminada por la resolucién del previo
conflicto legislativo, que, como tal, lo es de por si ya frente
a la ley impugnada.®> Y es que no estamos ante un conflicto

62 Pérez Tremps, P., La defensa de la autonomia..., cit., nota 52, p. 80.

63 Asi, ¢fr. el ATC 6/1981.

64 Véase, genéricamente, al respecto, Urias Martinez, P., La cuestion interna de
inconstitucionalidad, Madrid, MacCraw-Hill, 1996, passim.

65 Mieres Mieres, L. J., El incidente de constitucionalidad en los procesos constitucio-
nales (especial referencia al incidente en el recurso de amparo), Madrid, CivitasInstituto
Vasco de Administracién Publica, 1998, pp. 189-192.
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de competencias al uso, ni ante un recurso de amparo, plan-
teados contra actos no legislativos, lo que si podria justificar,
en este Gltimo supuesto, acudir a la autocuestién, en el caso
de que se discutiera la validez de la ley originaria de los
mismos; sino ante un mecanismo directo de reaccién frente
a leyes.%

Ademis, tanto el conflicto, como la autocuestién prevista,
competen al Pleno del Tribunal Constitucional, que empleara
un similar pardmetro de enjuiciamiento para su valoracién.
De ahi que poco o nada pueda aportar la nueva sentencia,
sino la insistencia en lo ya determinado. Pues si en el fallo
que dilucida el conflicto se dispuso que la ley impugnada
lesiona la autonomia local, de suyo cabe poder declararla
inconstitucional en la misma sentencia, como ocurre, por lo
demds, ex art. 67 LOTC, sin que sea necesario dictar una
nueva al respecto.

VIII. VALORACION CRITICA

A la hora de recapitular lo que ha significado la creacién
del “conflicto en defensa de la autonomia local”, articulando
un procedimiento directo de impugnacién de leyes ante el
Tribunal Constitucional, las luces y las sombras aparecen
profusamente entremezcladas. Ciertamente, mediante el mis-
mo se da respuesta a la requisitoria del art. 11 de la Carta
Europea de la Autonomia Local, encauzando el acceso de
los entes locales al Tribunal Constitucional, con el fin de que
puedan recurrir directamente leyes supuestamente vulnera-
doras de su autonomia asegurada por la norma fundamen-
tal. Se refuerza asi la débil garantia institucional que asiste

66 Insisten en este extremo, Font i Llovet, T., “La autonomia local en Espaiia...”,
cit,, nota 24, p. 52; y aludiendo a razones de “economia procesal”, Pérez Tremps,
P., La defensa de la autonomia..., cit., nota 52, p. 80.

67 Sobre la significacién de este incidente previo a la decisién sobre el fondo,
resuclto en el mismo conflicto de competencias, recogiendo la jurisprudencia del
propic Tribunal Constitucional, ¢fr, Caamaiio Dominguez, F., Gémez Montoro, A.
J» Medina Guerrero M. y Requejo Pages, J. L., Jurisdiccion y procesos constitucionales,
Madrid, McGraw-Hill, 1997, pp. 94-95.
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a aquéllos, emulando, si bien a través de un expediente ori-
ginal, la prictica seguida en otros ordenamientos de nuestro
entorno cultural. De este modo, se viene a colmar una de
las carencias mas sobresalientes de la Ley Reguladora de las
Bases de Régimen Local: el fracaso a que abocé la puesta en
practica, a esos efectos, del mecanismo indicado en su art.
63.3. Asi, la constatacion de la, en unos casos, manifiesta
inidoneidad, y, en otros, supuesta inconveniencia o insufi-
ciencia de los procedimientos constitucionales ya existentes,
avalaron la oportunidad de adoptar una solucién nueva.

Por eso, desechado el recurso de inconstitucionalidad,
dada la enumeracién en numerus clausus que la propia Cons-
titucién hace de los sujetos legitimados para interponerlo; y
el recurso de amparo constitucional, al no poder concebirse
a la autonomia local como un derecho fundamental prote-
gido a estos efectos, restaba tnicamente considerar la via
indirecta y mediata que ofrece la cuestién de inconstitucio-
nalidad, operando en la misma las correcciones pertinentes.
Tal opcién no ha sido estimada, empero, a pesar de sus
miultiples ventajas, a saber, y permitase la reiteracién, las de
tratarse de un recurso indirecto y subsidiario frente a leyes,
susceptible de ser planteado en todo momento, asegurando
la tutela efectiva de la autonomia local, no sélo en su ver-
tiente objetiva o competencial, sino también, sujetiva u or-
ganizativa y funcional, al permitir, inicialmente, realizar un
control concreto de los actos y disposiciones dictados en
aplicacién de leyes, supuestamente vulneradoras de tal auto-
nomia, dando paso, si procediere, al control abstracto y con-
centrado de la validez de la ley, salvaguardando asi el interés
objetivo que supone la defensa de la Constitucién. Esta via
permite asi establecer un criterio selectivo, al tiempo que
“natural”, de legitimacién, basado en el interés directo, abier-
to al justiciable, al permitir, a través de la intermediacién
que le es propia, conferirle un gran protagonismo a la ju-
risdiccién ordinaria, en tanto que garante e intérprete usual
de la Constitucién a través de sus Srganos.



1208 JOSE MARfA PORRAS RAMIREZ

Sin embargo, esa solucién, compleja ciertamente, pero
adecuada, como probablemente ninguna otra, al modelo es-
paiiol de justicia constitucional, ha sido preterida por el de-
seo de crear una nueva modalidad de conflicto constitucio-
nal, dotado de rasgos propios, al promoverse directamente
frente a leyes. Se trata, en puridad, de un “conflicto de com-
petencia legislativa”, mediante el cual se solicita, de manera
inmediata, un pronunciamiento del Tribunal Constitucional
acerca de si se ha producido o no, por la accién de una
ley estatal o autondémica, lesién alguna de la autonomia local
constitucionalmente garantizada. La opcién es legitima y
probablemente la itinica posible, si lo que se pretende es
habilitar a los entes locales para que puedan instar el control
directo e inmediato de la constitucionalidad de las leyes.
Otra cosa son los evidentes defectos de que adolece su re-
gulacién.

En este sentido, los aspectos que ofrecen motivos para
una mdas que justificada critica son los referidos a la legiti-
macidn, en particular, y a los requisitos para la tramitacién
del conflicto, en general, sobre todo en lo que afecta a la
cuestionable articulacién, abiertamente disuasoria, de los cri-
terios selectivos empleados; por no insistir en la negativa
valoracién que, igualmente, merece, aun siendo ésta una
cuestion relativamente menor, la innecesaria disociacién de
procedimientos establecida. Todo lo cual debe llevar a reca-
pacitar acerca de si, con la creacién de este proceso, que
parece haber sido concebido para no ser empleado sino en
muy contadas y excepcionales ocasiones, dadas sus trabas, se
han verdaderamente satisfecho las demandas de proteccién
extraordinaria directa de la autonomia local, ante el Tribunal
Constitucional; o si, en vista de su harto gravosa instrumen-
tacién, habrid que seguir recurriendo, como hasta ahora, si
bien instando la introduccién de los correctivos o adaptacio-
nes necesarias para mejorar su eficacia, a la, quizd, méas ade-
cuada via que sigue ofreciendo la cuestién de inconstitucio-

nalidad.



