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El presente texto corresponde a la conferencia pronunciada por el autor en las Jornadas
sobre Administracién Local y Justicia, organizadas por el Ayuntamiento de Barcelona'y la
Federacién de Municipios de Catalufia, y celebradas en Barcelona del 20 al 23 de septiembre
de 1988.
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. AUTONOMIA LOCAL, COMPETENCIAS DE LOS ENTES LOCA-
LES Y SISTEMA DE RELACIONES DE ESTOS CON LAS OTRAS
ADMINISTRACIONES TERRITORIALES

La concepcién de la autonomia local en el Derecho vigente, no
como un conjunto o bloque acotado de asuntos que, al propio
tiempo que circunscribe rigurosamente la accion legitima de los
entes correspondientes, se entrega a los mismos para su entera
administracion bajo la propia responsabilidad (autbnomamente),
sino mas bien como una cualidad y el consecuente estatuto
(autoadministracion) de las pertinentes colectividades institucionali-
zadas (a través de sus organizaciones corporativas representativas)
conforme a los que se gestionan cualesquiera asuntos publicos que
incumban a las mismas (en las que éstas tengan interés), con
independencia del alcance de la intervencion que en tales asuntos
le atribuya la formalizacién juridica de dicha incumbencia o interés
(su traduccién en competencias, habilitaciones-mandatos de actua-
cién), hace que

a) Si bien la competencia asignada pueda tener y, de hecho,
tenga con toda normalidad un contenido y alcance variables en los
diferentes asuntos;

b) El régimen de ejercicio o actuacion de dicha competencia
sea siempre unico y el mismo (justamente porque tal actuacion se
realiza siempre por la misma organizacion auténomay.

Esta comprobacién capital se cumple en la clasificacion legal de
las competencias legales, cuya tipologia da lugar a los supuestos
que —desde la perspectiva adoptada— cabe exponer asi:

1. Competencias propias (art. 7.2 LRBRL)

En principio, la categoria se refiere al arquetipo mismo de la
competencia local, en el que se da una coincidencia entre las dos
concepciones expuestas de la autonomia local; arquetipo, que
alude —por definicion— a dos elementos: la indole del asunto (ha de
tratarse de asuntos que se agotan en el interés local o en los de
cualquier otro interés mas amplio o superior, sea sélo secundario
o accidental) y el alcance de la habilitacién legal de actuacién (ha de
tratarse, por congruencia con la indole del asunto, de una atribucion
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legal del ciclo entero de su «administraciony, comprensiva, pues, de
la decision final en dicho asunto).

Sin embargo, el acertado reconocimiento de la dificultad de la
realizacion practica del arquetipo (cuya construccion se inscribe
mas bien en la fase estatica de la organizacion de las tareas
publicas), en razén a las caracteristicas mismas tanto de la
sociedad industrial avanzada actual como del Estado plural {incluso
en su organizacion territorial) que la institucionaliza, ha conducido
—con toda légica y ya en la perspectiva de la fase dinamica de la
organizacién, es decir, del desarrollo y cumplimiento de las tareas
publicas— a una diversificacion legal interna de la categoria estu-
diada. Porque, en efecto, no es infrecuente (antes al contrario) ni
que los intereses de colectividades territoriales superpuestos apa-
rezcan entreverados, en distinta mezcla, en la vida social real, ni que
las Administraciones publicas servidoras de tales intereses entren
de diversa forma en contacto entre si en el curso del ejercicio de
sus competencias en principio (normativamente) deslindadas. De
ahi, la prevision de la LRBRL de las siguientes variedades dentro de
la categoria examinada:

1.1 Competencias propias, cuyo ejercicio se produce sin dar
ocasion a contactos con la accion de otras Administraciones (por
no hacerse presentes intereses publicos que incumban a éstas y
que les motiven a actuar o porque, aun actualizandose tales
intereses, la actuacion de las otras Administraciones pueda produ-
cirse sin interferir aquel ejercicio).

Tal ejercicio de las competencias locales se produce «en
régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidady.

1.2 Competencias propias, con ocasion de cuyo ejercicio la
accion de los entes locales incurre en una zona secante con la
propia de otras entidades territoriales mas amplias.

El solape entre los circulos de actuacion de las Administraciones
puede producirse de muy distintas formas, por lo que no es posible
una solucion legal Gnica al supuesto; solucion a la que la LRBRL
efectivamente renuncia. De ahi la articulacion de las férmulas, de
aplicacién alternativa, que han de ser empleadas para el hallazgo en
cada caso de la solucién de fondo mas adecuada:

1.2.1  En primer término (férmula preferente), la cooperacion o
colaboracién voluntarias negociadas, en su caso a través de
mecanismos organicos formalizados (arts. 57 y 58 LRBRL).

Es claro que en esta hipétesis, la actuacién y las decisiones
locales precisas (al acuerdo de cooperacion y a su ejecucion) tienen
lugar igualmente «en régimen de autonomia y bajo la propia

REVISTA DE ESTUDIOS.-3
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responsabilidad», sin perjuicio de la vinculacion a lo resuelto o
establecido de mutuo acuerdo y de la posible intervencién de
técnicas blandas de persuasion (transferencias de fondos, subven-
ciones vinculadas, créditos con condiciones especiales, etc.).

1.2.2 En segundo lugar (férmula alternativa), la coordinacién
impuesta (art. 59 LRBRL). Aqui no tiene lugar una limitaciéon puntual
(acto por acto) del ejercicio de la competencia local, sino una
definicidn Gltima y global (por relacion a bloques organicos de
materias o sectores administrativos) de los limites legales de la
autonomia local, del marco dentro del que ésta ha de desenvol-
verse. Justamente la concrecion de ese marco (en virtud de la
autorizacion o remision de la Ley) no excluye, sino que presupone
la competencia local kenmarcada», y no implica, por ello, menos-
cabo de la misma (asi lo ha hecho notar la STC 27/1987, de 27 de
febrero). Por tanto, la competencia local coordinada se ejerce
también —dentro del expresado marco— «en régimen de autonomia
y bajo la propia responsabilidad». Este es el sentido del ultimo
parrafo del nimero 1 del articulo 59 LRBRL.

1.3 Competencias propias, que —por haber sido atribuidas en
sectores cuya naturaleza no permite una configuracién y asignacion
normativas diferenciadas y distintas de facultades decisorias— su
ejercicio debe producirse, por definicion, en el contexto de actua-
ciones o procedimientos conjuntos con otras Administraciones
(art. 62 LRBRL).

Obsérvese que tampoco en este supuesto hay el mas leve
asomo de modulacion del régimen general de la competencia local
propiamente dicha. Ocurre sélo que ésta no responde al tipo de
competencia decisoria, teniendo un contenido y alcance menores.
Pero ello es asi como resultado de los términos de su configuracion
y atribucion por la correspondiente norma legal. La competen-
cia en si misma considerada, tal como se encuentra legalmente
disefiada, se ejerce en «régimen de autonomia y bajo la propia
responsabilidad». A salvaguardar este régimen se dirige justamente
la garantia del dltimo parrafo del articulo 62 LRBRL.

2. Competencias atribuidas (a medio de delegacion: art. 7.3
LRBRL)

En la medida en que esta categoria se nutre de la posibilidad de
«transferencias competenciales» entre Administraciones, y presu-
pone, por tanto, que la competencia es, en virtud de su configura-
cién legal inicial, propia de Administracion distinta a la local, el
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supuesto cae fuera de la problematica caracteristica de las compe-
tencias locales.

El hecho de que el titulo en virtud del cual la competencia ha
pasado a la esfera de la Administracién local sea distinto del
ordinario y complementario de la distribucién legal originaria de
competencias justifica la posibilidad de la modulacién no ya del
alcance, sino del contenido mismo de aquella competencia, de
suerte que la actualizaciéon de aquél a través del ejercicio de ésta
puede quedar mediatizada por decisiones directivas o controlado-
ras de la Administracion delegante.

Sin embargo, el contenido competencial efectivamente dele-
gado y, por tanto, remitido —para su actuacién— al ente local, queda
sujeto obviamente al régimen general: las correspondientes actua-
ciones o decisiones se realizan en régimen de autonomia y bajo la
propia responsabilidad. Sélo asi se explica que, incluso en esta
hipétesis, la LRBRL (art. 7.3) haga jugar la garantia del respeto. de
la potestad de autoorganizacion de los servicios de la entidad local.

Que lo delegado se cumpla en régimen de autonomia no sélo no
es algo anormal, sino perfectamente congruente con la técnica de
la delegacion intersubjetiva. Pues a través de ella lo que se persigue
es cabalmente el cumplimiento descentralizado de competencias
originariamente centralizadas (en la Comunidad Auténoma o en la
Administracién del Estado) y, por tanto, el ejercicio de las mismas
por las organizaciones locales conforme a su propio estatuto.

Este simple repaso a los principales supuestos deducibles de la
tipologia legal de las competencias locales corrobora plenamente la
comprobacién que al principio quedé hecha: todas las competen-
cias conferidas, por uno u otro titulo, a los entes locales quedan
sujetas, en los términos indicados para cada uno de los supuestos,
a un mismo régimen juridico, cuyo modelo es el arquetipo de las
competencias propias, plenas y decisorias. Como consecuencia de
su posicidn en el seno de un Estado Gnico pero articulado sobre el
pluralismo territorial, la Administracion local puede contar con mas
0 menos, mayores o menores competencias, otorgadas a uno u
otro titulo y dotadas de un diverso alcance, pero el circulo que las
mismas acoten en favor de aquélla aparece siempre organizado en
la misma forma y con arreglo a la misma légica de autonomia. De
esta suerte, las relaciones entre la Administracion local y las
Administraciones de las comunidades territoriales superiores se
entablan, desarrollan y resuelven siempre desde el respeto a dicha
légica, que nunca pueden mediatizar o vulnerar, no digamos anular.
De ahi que, en ultimo término, el sistema de relaciones interadmi-
nistrativas no pueda cerrarse, para el supuesto de situaciones de
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conflicto irreductibles con las técnicas ordinarias puestas al servicio
de aquéllas (y que deben ser respetuosas con el funcionamiento
auténomo de lo que en cada caso sea local), sino con el recurso a
la judicializacion, como asi hace —efectivamente— la LRBRL. Es
precisamente la consecuencia con el principio de autonomia local la
que conduce, en el vigente régimen local, a la reserva al poder
judicial del papel de garante Gltimo de la operatividad de la
descentralizacion local, en régimen de autoadministracion, de las
tareas publicas y del cumplimiento de éstas de forma coherente
con el conjunto de las asignadas a la Administracion publica. La
conexion entre el esquema de relaciones interadministrativas . (el
elenco de cuyas técnicas se agota en la informacion y lealtad
reciprocas, asi como en la cooperacion, colaboracion y coordina-
cion) y el conflicto judicializado en la LRBRL se revela en la remisiéon
que hace el articulo 64 al articulo 56.1.

Los términos en que se traba el conflicto son, naturalmente, bien
distintos segun los casos, pudiendo cIasuflcarse en funcién de la
iniciativa para su planteamiento:

A) Corresponde ésta al ente local, cuando:

a) El legislador no resuelve correcta o adecuadamente la
atribucién de competencias en una materia (privando injustificada-
mente a la Administracion local de las que ya tuviere o no
asignandole las que deberian corresponderle) o aborde la regulacion
de un sector concreto vulnerando el «estatuto local» establecido
por la legislacion de régimen local.

Se plantean en este punto muy importantes problemas, como
los de la posicion ordinamental de la legislacion de régimen local (su
relacion con la sectorial) y las acciones atribuidas a la Administra-
cién local para la defensa de su autonomia (art. 63.3 LRBRL):
problemas que, sin embargo, aqui no pueden ser abordados
(aunque sobre el prnmer?VEl@eﬁmos luego con algin detalle
mayor) y que, sin duda, serdn tratados en otras intervenciones de
estas jornadas.

b) Las Administraciones habilitadas para coordinar la accion
local incurren en exceso al precisar el marco concreto en el que
debe desenvolverse ésta, constrifiendo indebidamente su campo
propio.

La Iegmmamon local para impugnar en la via contencioso-
administrativa las’ correspondientes decisiones estd claramente
establecida en el articulo 63.2 LRBRL, debiendo-reconocerse a los
entes locales, ademas y siquiera sea via el derecho de peticion que
reconoce el articulo 29.1 de la Constitucion, la posibilidad de
solicitar el ejercicio de las facultades de control que los 6rganos

REALA-1988, nim. 238. PAREJO ALFONSO, LUCIANO. RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS Y...



REALA-1988, nim. 238. PAREJO ALFONSO, LUCIANO. RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS Y...

RELACIONES Y CONFLICTOS EN LA LEY BASICA DE REGIMEN LOCAL 1061

parlamentarios se hayan reservado respecto al ejercicio de las de
coordinacion por los correspondientes ejecutivos.

c¢) La Administracion del Estado o la de la correspondiente
Comunidad Auténoma sustituyan indebidamente a un ente local en
el cumplimientio de una tarea propia o, habiéndole sustituido,
pretendan cargarle unos costes injustificados.

No ofrece duda la legitimacion activa al amparo del articulo 63.2
LRBRL.

d) Las Administraciones delegantes actien indebidamente las
técnicas de direccion y control del ejercicio local de las competen-
cias delegadas.

La legitimacion activa de los entes locales estd asegurada
también en este caso por el articulo 63.2 LRBRL, toda vez que
—segun lo razonado hasta aqui- una direccion o un control
incorrectos de las competencias delegadas provoca necesaria-
mente una lesién de la autonomia local.

e) El Consejo de Ministros, en los términos del articulo 61.1
LRBRL, acuerde la disolucion de los 6rganos de un ente local.

Nuevamente el articulo 63.2 LRBRL proporciona cobertura
suficiente, con toda claridad, para la legitimacién activa de la
entidad afectada.

f) En general, los Gobiernos o las Administraciones del
Estado o de las Comunidades Auténomas dicten disposiciones o
produzcan resoluciones que incidan ilegitimamente en intereses
gestionados por los entes locales.

Aqui la legitimacion activa viene asegurada por la combinacion
de la regla especial del articulo 63.2 LRBRL con las generales
contenidas en la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa.

B) " Corresponde la iniciativa del conflicto, sin embargo, a la
Administracion del Estado o de la correspondiente Comunidad
Auténoma, cuando los entes locales —actuando cualesquiera de sus
competencias (propias en todas sus variantes o delegadas) o sin
base competencial concreta— adopten acuerdos o produzcan actos
que:

a) Atenten gravemente al interés general de Espana y no se
haya atendido el requerimiento practicado para su anulaciéon o
reconsideracion (art. 67 LRBRL).

Sin perjuicio de la facultad de suspensién en via administrativa
que se otorga al Delegado del Gobierno en la Comunidad Auté-
noma, el ejercicio de dicha facultad supone de suyo el conflicto
judicial, al desencadenar el deber de impugnacién del acuerdo o
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acto suspendido ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
en el plazo de diez dias.

b) Excedan de la competencia del ente local o, en su caso,
menoscaben competencias de alguna de las Administraciones
superiores o interfieran su ejercicio (art. 66 LRBRL).

c¢) En general, incurran en infraccion del ordenamiento juridico
(art. 65 LRBRL).

En los tres casos la legitimacion activa para trabar el conflicto
ante el Juez queda asegurada en el articulo 63.1, a), LRBRL.

Son estos ultimos —atribuidos a la iniciativa de las Administra-
ciones del Estado y de las Comunidades Autonomas— los que
tienen mayor interés y plantean interrogantes, en tanto que:

— Es claro que integran, en el actual régimen local, las piezas
sustitutivas de las técnicas de control o tutela administrati-
vos tradicionales hasta la vigente Constitucion.

— Son objeto de una regulacion especial en dicho régimen
local, en contraste con los que estan remitidos a la iniciativa
de los entes locales, los cuales dan lugar siempre a procesos
enteramente regidos (salvo por lo que respecta a la legitima-
cién activa) por la regulacién adjetiva general u ordinaria de
los mismos.

ll. LA IMPUGNACION JUDICIAL POR LAS ADMINISTRACIONES
ESTATAL Y AUTONOMICA DE LOS ACTOS Y ACUERDOS
LOCALES ‘

1. Aspectos y cuestiones generales

La LRBRL ha optado, como acabamos de ver, por excluir
cualesquiera facultades de tutela directamente ejercitables por las
Administraciones territoriales superiores en relacién con actos o
acuerdos locales producidos en el ambito de actuacién por éstos
«en régimen de autonomia y bajo la propia responsabilidad». Por
ello, ha articulado un sistema de impugnacion judicial, a cuyos
elementos hemos ya aludido, en el que se agotan las posibilidades
de reaccion por aquellas Administraciones territoriales superiores
frente a dichos actos y acuerdos (el supuesto de atentado grave al
interés general de Espafia no constituye una excepcion, pues la
suspension gubernativa se justifica en el caracter singular de dicho
supuesto y la entrega del conflicto al Juez se produce inmediata-
mente.
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1.1 CARACTER CERRADO O ABIERTO DEL SISTEMA DE IMPUGNACION Y
POSIBILIDAD O NO DE SU DESARROLLO POR LA LEGISLACION AUTONO-
MICA DE REGIMEN LOCAL

El primer gran interrogante que suscita este régimen de impug-
nacion de los actos y acuerdos locales es el de si agota y ultima la
regulacion de su objeto o, por el contrario, admite la convivencia
con otros que lo modelen, es decir, autoricen reacciones en
condiciones y términos especificos sobre la base de las peculiarida-
des de la materia o sector en la que se produzca el conflicto
interadministrativo.

El simple examen, en su conjunto, de las disposiciones conteni-
das en el capitulo Il del titulo V de la LRBRL revela, sin lugar a
dudas, la pretensiéon del texto legal de ordenar exhaustiva y
completamente la cuestion, de suerte que el sistema resultante sea
cerrado y Unico. °

Este pertenece, en efecto, a la «constitucién», al estatuto
subjetivo de los entes locales, que es el ambito propio de la norma
local en su funcién de desarrollo del texto constitucional (téngase
en cuenta que dicho estatuto establece la identidad del ordena-
miento auténomo local y define la relacion de éste con los
ordenamientos superiores).

La integridad del régimen de impugnacion analizado depende,
asi, de la relacion entre la LRBRL y las restantes Leyes v,
consecuentemente, de si las Leyes se ordenan entre si exclusiva-
mente por los principios de lex posterior, lex specialis y competen-
cia o si, ademas, juega un papel el principio de su funcién
constitucional, tal como postula la propia LRBRL en su Exposicién
de Motivos («... esa norma —la reguladora del régimen local—
desarrolla la garantia constitucional de la autonomia local, funcién
ordinamental que, al estarle reservada o, lo que es igual, vedada a
cualesquiera otras normas, presta a su posicion en el ordenamiento
en su conjunto una vis especifica, no obstante su condicién formal
de Ley ordinaria»), mantiene una corriente doctrinal emergente (vid.
R. GOMEZ FERRER Y MORANT, «Relaciones entre Leyes: competencia,
jerarquia y funcién constitucionaly, RAP nim. 113, 1987; y el
propio autor de estas lineas: L. PAREJO ALFONSO, «Derecho basico
de la Administracion local» Ed. Ariel, Barcelona 1988, cap. Il) y parece
gue comienza a sostener el Tribunal Constitucional (STC 72/1984,
14 de junio, sobre inelegibilidades e incompatibilidades de Dipu-
tados y Senadores).

Sin perjuicio de que pueda y deba postularse el juego efectivo
del principio de funcién constitucional, es claro que dicho juego
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dista aun mucho de ser una realidad (si es que alguna vez llega a
tenerla), por lo que la vigencia universal del sistema disefiado por
la LRBRL esta entregada a la racionalidad y disciplina del legislador.

Cuestion distinta, aunque conexa, es la de si la LRBRL puede ser
objeto, en este punto, de un desarrollo por parte de las Leyes
autonémicas de régimen local. Estas Leyes son piezas integrantes
del ordenamiento local y no elementos ajenos al mismo, pero la
doble circunstancia de tratarse de una regulacion basica con
vocacion de completa o cerrada (por encontrarse implicada la
definicion misma de la autonomia local en su relaciéon con los otros
ordenamientos territoriales) y tener por objeto dicha regulacion la
determinacion de las condiciones en que se traba en cada caso el
conflicto judicial entre tales ordenamientos (materia, la de la
legislacion procesal, que esta reservada al legislador estatal) obliga
a una respuesta negativa. No es ésta, sin embargo, la solucién que
se comienza a imponer en la practica, a juzgar por la Ley catalana
namero 8, de 15 de abril de 1987, cuyos articulos 165 y 166
introducen «adaptaciones» (aunque ciertamente ligeras) al régimen
establecido en la LRBRL. El camino asi abierto por el legislador
catalan en modo alguno puede considerarse correcto.

1.2 CONSTRUCCION INTERNA DEL REGIMEN DE IMPUGNACION DE LOS
ACTOS Y ACUERDOS LOCALES SOBRE LA BASE DE LA DIFERENCIACION-
DE SUPUESTOS

El régimen de impugnacion de actos y acuerdos no constituye
sino una parte, aunque la principal, del sistema legal de relaciones
entre las instancias estatal y autondmica, de un lado, y la local, de
otro; relaciones condicionadas por el caracter especifico de la
autonomia de ésta Gltima y derivadas de la necesidad, por tanto, del
arbitrio de mecanismos dirigidos a hacer efectivos en todo
momento los limites inherentes a dicha autonomia. En definitiva,
ese sistema de relaciones esta al servicio de los principios de
coordinaciéon y eficacia consagrados en el articulo 103.1 de la
Constitucién, en cuanto procura el funcionamiento coherente de las
Administraciones publicas (en este caso mediante el impedimento
de que la local extravase sus limites propios, asi como el asegura-
miento de que la misma realiza en el plano administrativo la
legislacion emanada de las instancias superiores). Desde esta
perspectiva mas amplia, la regulacion legal descansa sobre la
distincion entre conductas politicas o gestiones globalmente consi-
deradas, de una parte, y actos o acuerdos, es decir, decisiones
concretas, de otra.
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El primero de estos dos planos es abordado y tratado en el
marco de las relaciones interadministrativas, dando lugar al apode-
ramiento al Gobierno de la Nacién con una competencia de
disolucién de los 6rganos de los entes locales, lo que vale decir a
la prevision de un mecanismo de control gubernativo de la actividad
de estos entes. La LRBRL no judicializa por entero, consecuente-
mente, las relaciones de la Administracion local con las instancias
territoriales superiores, por mas que el supuesto en que se traduce
el plano considerado, la «gestibn gravemente dafiosa para los
intereses generales que suponga el incumplimiento de [sus] obliga-
ciones constitucionales» (art. 61 LRBRL), sea ciertamente excep-
cional.

El segundo de los planos antes precisados es el que la LRBRL
adopta para someter las correspondientes relaciones al principio de
judicializacién en caso de conflicto. Quiere decirse asi que el
régimen de impugnacién comprende sélo conflictos derivados de
actos o acuerdos concretos, pero también cubre todos los que se
susciten con motivo de decisiones locales determinadas, sean
particulares (actos administrativos), sean disposiciones (Reglamen-
tos y Ordenanzas). En contraste con el plano anterior, aqui la LRBRL
diferencia varios supuestos. Esta diferenciacion objeto de critica
por la doctrina responde en Ultimo término a la razon y la
funcionalidad mismas —ya indicadas— del sistema de relaciones y se
establece, por ello, en funcién de la indole de la extralimitacion de
la autonomia a que el acto o el acuerdo dé lugar, es decir, de la
mayor o menor perturbaciéon que dicha extralimitacion represente
del ordenado y coordinado funcionamiento de las Administraciones
publicas: atentado grave al interés general de Espafia (art. 6.7
LRBRL); infraccion del orden de competencias (art. 66 LRBRL) e
infraccién sustantiva del ordenamiento (art. 65 LRBRL). ,

Esta tipificacion de supuestos y la consecuente diversificacion
del régimen del conflicto ha sido objeto de critica desde el primer
momento por la doctrina [por relacion al precedente de la Ley
40/1981, de 28 de octubre, A. FANLO LORAS: «Problematica actual
del control de legalidad de los actos y acuerdos de las Corporacio-
nes locales. Estudio de los articulos 8 y 9 de la Ley 40/1981,
de 28 de octubre», en la obra colectiva Organizacion territorial
del Estado (Administracion local), Ed. |EF, Madrid, 1985, vol. |,
pp. 1147 y ss., en relacién con el proyecto de Ley Reguladora de
las Bases del Régimen Local, G. FERNANDEZ FARRERES: «El control por
el Estado y las Comunidades Autdbnomas de los actos y acuerdos
de las Entidades Locales en el proyecto de Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local de 1884», en la misma obra colectiva,
vol. |, pp. 1213 y ss.; ya con respecto a la Ley vigente, A. NIETO:
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«Impugnacion jurisdiccional de actos y acuerdos de las entidades
locales», RAP nim. 115, y J. BERMEJO VERA, aunque éste de forma
mas matizada: «El control de las decisiones locales», en la obra
colectiva Tratado de Derecho municipal, Ed. Civitas, Madrid, 1988,
vol, |, pp. 531 y ss.]. Aparte la imputacion de ser tributaria de la
regulacion, reputada defectuosa, contenida previamente en la Ley
40/1981, de 28 de octubre, las objeciones principales se centran en
los supuestos de infraccién del orden de competencias y del ordena-
miento sustantivo, puesto que el basado en atentado grave al
interés general de Espafa no se cuestiona tanto por su diferencia-
cién como por los términos de su definicién (por lo que el analisis
de la critica a este Gltimo puede quedar ahora remitida al momento
posterior del estudio individualizado de los distintos supuestos).
Sintetizando mucho, tales objeciones destacan:

a) La artificiosidad de la distincion entre infraccién del ordena-
miento juridico e infraccion del orden competencial, pues ésta no es
sino una variedad de aquella otra mas general. Reproduce, asi, la
LRBRL las dificultades de interpretacion y aplicacion que ya se
habian revelado bajo la vigencia de la Ley 40/1981.

b) La escasa diferencia de las consecuencias que, en cuanto al
régimen concreto de la impugnacién, se hacen derivar de la anterior
distincion de supuestos. Con ello, se dice, no hace sino agravarse
el defecto de la artificiosidad del deslinde de ambos supuestos, al
no existir proporcion entre la problematicidad de éste y sus efectos
juridicos.

No puede dejar de observarse que en la valoracidon, en este

' punto, de la LRBRL, la doctrina —al menos en la mayoria de los
casos— parece dominada por una cierta decepcion por la que
entiende escasa novedad de la opcion legal (medida a la luz de la
doctrina del Tribunal Constitucional y de las medidas de desmante-
lamiento de las técnicas de tutela que habian culminado en la Ley
40/1981, de 28 de octubre), asi como por el que juzga exceso en
la valoracion de las exigencias de la autonomia local. Esa decepcion
puede estar justificada desde una posicion, perfectamente legitima,
que defienda la posibilidad y atn la conveniencia de técnicas de
control més enérgicas, al menos para algunos casos, y sirve, por
tanto, para expresar un juicio global negativo sobre la judicializaciéon
por la que se ha inclinado el legislador, pero no parece de recibo
que se proyecte sobre el analisis mismo de la regulacion legal.
Como no. podia ser de otra forma, ésta ha debido tener en cuenta-
la Ley 40/1981, de 28 de octubre, pero en modo alguno se ha
limitado a incorporar al nuevo régimen local sus articulos 8 y 9, por
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lo que la regulacién vigente no puede medirse por el rasero de tales
preceptos. .

La objecion de la artificiosidad de la distincién entre infraccion
del ordenamiento e infraccion del orden competencial no resiste un
serio analisis, mas alla del terreno propio de la valoracién del acierto
en la formulacion técnica concreta de cada uno de los dos
supuestos. Es claro que la infraccion del orden competencial es, en
dltimo término, una variedad del género de infraccién del ordena-
miento juridico, pero este modo de proceder es el usual en
Derecho. También en el terreno de la invalidez de los actos
administrativos, la nulidad constituye Unicamene una variedad de ia
categoria mas amplia de la anulabilidad, en la medida en que ésta
cubre cualquier infracciéon del ordenamiento juridico, y a nadie le ha
parecido que la diferenciaciéon de unos determinados vicios en
razén a su intensidad o gravedad sea una artificiosidad carente de
justificacion. Mas aun, justo para conflictos entre instancias territo-
riales (aunque otras distintas: entre el poder central y las Comunida-
des Auténomas) la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional ha
implantado una solucién igualmente articulada en la diferenciaciéon
entre aquellos que versan sobre la competencia y aquellos otros
que se refieren a la conformidad o no a [derecho al bloque de la
constitucionalidad] de las decisiones publicas, sin que la doctrina
haya encontrado tampoco en este caso motivo para una critica
similar a la que se hace a la LRBRL.

En definitiva, la solucién de esta ultima responde a una logica
elemental, que no puede verse empanada por el hecho de que haya
inspirado también a la Ley 40/1981, de 28 de octubre. Desde la
optica del objetivo de garantizar la observancia de los limites
inherentes a la autonomia local, el conflicto entre las instancias
estatal o autonémica (llamadas a hacer efectivos dichos limites) y
la local sélo puede trabarse por dos razones pefectamente dis-
tintas y deslindables: o bien la Administracion local excede o
rompe el orden competencial {(lo que nada dice necesariamente
acerca de la conformidad o disconformidad a Derecho, en cuanto
al fondo, de la decision o la omision locales), o bien produce
acuerdos o actos que material o sustantivamente infringen la
legalidad aplicable a los mismos (actos o acuerdos para los que, en
este caso, pueden ser perfectamente competentes —y ello serd lo
normal- los entes locales). Todos los supuestos posibles de
conflicto se dejan encuadrar en una u otra de tales hipotesis. Y la
clasificacion de los conflictos en funcién de su diferenciacion es la
mas congruente con el fundamento mismo del régimen de impug-
nacién examinado, que no es otro que el aseguramiento de la
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coordinacion de la Administracion local en el conjunto de la
Administracion publica, pues aquella clasificacion refleja la especi-
fica gradacion que —desde el punto de vista del impacto en dicha
coordinacion— cabe establecer en el funcionamiento incorrecto del
ordenamiento local. Es claro que la infraccion del orden competen-
cial tiene mayor trascendencia, en cuanto por si misma pone en
cuestion los limites que marcan el ambito de la autonomia local (y,
en principio, para una serie indeterminada de actos). Ello no sucede
en la simple disconformidad a Derecho de un acto o acuerdo, ya
que en ella Gnicamente esta en juego la integridad y efectividad —en
el supuesto de que se trate— de la norma conculcada y, sélo a
través de ella y para el caso concreto, la del limite a la autonomia
local que sustantivamente expresa. Por tanto, y desde la perspec-
tiva adoptada, no es igual discutir sobre la competencia para
adoptar determinadas decisiones, que hacerlo sobre la conformi-
dad o no a Derecho de una decision en concreto. En el primer caso
se hace presente un interés estructural, el de mantener a la
autonomia local en sus limites como condiciéon para el correcto
funcionamiento del sistema administrativo en su conjunto. En el
segundo, y de ordinario, s6lo actia un interés objetivo por la
efectividad de la legislacion sustantiva emanada de las instancias
superiores y constitutiva del marco que la autonomia local no sélo
ha de respetar, sino sobre todo integrar y realizar.

En conclusién, pues, la clasificacion que opera la LRBRL no sélo
no parece artificiosa, sino que se ofrece como la mas congruente
con la finalidad propia del régimen de impugnacién de los actos
locales por las Administraciones superiores, sin perjuicio de que la
definicion legal de cada una de las dos clases de conflictos pueda
no ser técnicamente la mejor posible. La deficiencia técnica en la
definicion de los supuestos no significa, sin embargo, que deba
haber especial dificultad para su correcta eleccion y aplicaciéon, toda
vez que es claro el ambito propio de cada uno de ellos.

La segunda de las objeciones, que hace hincapié en la escasa
diferencia de las consecuencias juridicas que la Ley extrae de la
anterior clasificacion de los conflictos, no merece mejor opinion.
Aqui es donde més se trasluce la decepcidn ante la que se estima
poca energia de los mecanismos de reaccion frente a la extralimita-
cioén local, que es argumento que sélo tiene sentido frente a la
opcion legal en favor de la judicializacion. Porque lo cierto es que
la Ley modula y diversifica el régimen de la impugnacién, aten-
diendo justamente a la gradacion resultante de la gravedad de la
perturbacién que, en la coordinacion de la Administracién puablica
en su conjunto, ocasione aquella extralimitacién.
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Justamente por ello, el supuesto consistente en un atentado
grave al interés general de Espafa se configura a caballo entre un
control gubernativo y judicial. La reaccion inicial frente a la extralimi-
tacion legal (que es administrativa) no sélo enerva la eficacia del
acto o acuerdo local, sino que comprende la posibilidad de la
adopcién positiva de medidas (administrativas) dirigidas a la protec-
cion del bien lesionado por dicho acto o acuerdo. Luego el conflicto
se judicializa preceptivamente, pero una vez que la situacion juridica
ha sido alterada por las medidas adoptadas por la Administracién
del Estado. '

La infraccion del orden competencial autoriza la impugnacién
judicial directa, en plazo brevisimo, del correspondiente acto o
acuerdo y a solicitar y obtener, con motivo de la misma, la
suspension de éste conforme a un régimen especifico.

Finalmente, la simple infraccion, en cuanto al fondo, del ordena-
miento juridico recibe un tratamiento equiparable, sin perjuicio de
las especialidades derivadas del hecho de que quien impugna sea
otra Administracion (requerimiento previo optativo, posibilidad de
la impugnacién directa sin previo recurso), al propio de la impugna-
cion judicial ordinaria de los actos administrativos, incluso en lo
referente a la medida cautelar de la suspension.

No puede decirse, pues, que la clasificacion legal de los
conflictos no dé lugar a una diversificacion del régimen juridico de
la impugnacion de los correspondientes actos o acuerdos locales,
ni que ésta diversificacion no sea congruente con la filosofia general
del sistema de conflictos o no guarde proporcidén con la complica-
cién que la misma clasificacion de éstos supone. La proporcién
existe desde luego, como resulta sin mas de la anterior sintética
descripcion de los distintos supuestos. Ocurre sélo que la Ley
asume como principio o regla la judicializacion; dato del que no
puede prescindirse a la hora de enjuiciar las diferencias, por
ejemplo, en punto a suspension de la eficacia de los actos o
acuerdos impugnados, entre los supuestos de los articulos 65 y
66. Unicamente tomando como referencia el modelo del efecto
suspensivo automatico de la reaccidn, incluso en via administrativa,
frente a los actos locales, puede entenderse que se considere que
son escasas las diferencias en el régimen de la impugnacion ex
articulo 65 y 66 LRBRL. ‘

1.3 INCLUSION DE UN REGIMEN ESPECIFICO DE LEGITIMACION ACTIVA

Ha llamado la atencién de la doctrina el hecho de que la LRBRL
regule expresamente la legitimacion activa para trabar el conflicto
tanto en los supuestos en que la iniciativa de éste corresponde a
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los entes locales, como en aquellos en los que dicha iniciativa
pertenece a las Administraciones estatales y autonémica. Aunque en
general el juicio de esta regulacion es favorable, algun autor
[A. NIETO], sin llegar a una opinion totalmente negativa, mantiene
que, en realidad, es superflua, por bastar la regulacién general
contenida en la legislacion procesal.

Aqui también se evidencia un claro exceso de rigor en la
doctrina, tanto mas cuanto que ese rigor se aplica desigualmente
{en este caso, el efecto en todo caso clarificador de la regulacién
legal deberia llevar, siguiendo la l6gica aplicada a los preceptos
ordenadores del sistema de impugnacién, a un juicio netamente
favorable). La finalidad de la regulacién y su justificacion son, sin
embargo, claras; aun cuando el régimen general de la legitimacion
hubiera podido en teoria bastar, la doble circunstancia de estar éste
articulado sobre el concepto de interés y comprender el sistema de
impugnacion supuestos en que el interés es «objetivo» (significati-
vamente el contemplado en el articulo 65 LRBRL), la construccion
acabada del sistema exigia (y no sé6lo aconsejaba) despejar cual-
quier duda acerca de la actuaciéon de todos y cada uno de los
mecanismos del mismo, en lo que aqui interesa, por las Administra-
ciones estatal y autonémica.

La experiencia facilitada por la jurisprudencia no sélo del Tribunal
Supremo, sino también del Tribunal Constitucional en punto al
interés de una Administracion o instancia territorial a efectos de
legitimarla para impugnar disposiciones o actos de otra acreditaba
la imposibilidad de fiar el funcionamiento correcto del sistema a la
interpretacion del circulo de interés legitimo de las Administracio-
nes estatal o autonémica (como, a la inversa, de la local).

Se esta, pues, ante unas prescripciones legales que, ademas de
no ser superfluas y tener una utilidad en todo caso de clarificacién
de la legitimacion activa a efectos de actuacion del régimen de
impugnacion de actos locales, constituyen una pieza necesaria para
asegurar el correcto funcionamiento de éste ultimo conforme a su
disefio legal.

1.4 CONFLICTO ENTRE ADMINISTRACIONES Y DEFENSA DE LOS DERECHOS
E INTERESES DE LOS PARTICULARES AFECTADOS POR EL MISMO

El régimen de impugnaciéon especifico aqui analizado esta
establecido desde la perspectiva del conflicto entre dos Adminis-
traciones publicas y no incorpora expresamente prevision alguna de
su incidencia sobre los derechos e intereses legitimos de los
particulares que pudieran verse afectados por el desenlace de la
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impugnacion. Agudamente la doctrina [A. NIETO, J. BERMEJO] se ha
planteado los problemas derivados de esa incidencia, proponiendo
soluciones para los mismos.

La posibilidad e, incluso, la normalidad de la aludida incidencia
es incontestable, pues los conflictos entre Administraciones que
nos ocupan se producen siempre con motivo de un acto o acuerdo
local (por ello el conflicto se formaliza como una impugnacién de
éste) y no sera en absoluto infrecuente que dicho acto o acuerdo
tenga unos precisos beneficiarios. En tal hipétesis el desenlace de
la impugnacioén (la confirmacion o la anulacion del acto o acuerdo)
afecta necesariamente a tales beneficiarios, asi como a todas
cuantas personas hayan intervenido como interesadas en el proce-
dimiento administrativo resuelto justamente por el acto o el
acuerdo impugnado. Consecuentemente, el desarrollo del conflicto
y. por tanto, de la impugnacién no podra producirse sin dar ocasién
a los beneficiarios del acto o acuerdo y los terceros interesados
para defender sus derechos e intereses legitimos.

La LRBRL, centrada su atencion en la relacion entre las Adminis-
traciones estatal o autondmica y la local, no contempla la llamada
a los particulares afectados o interesados, circunstancia que —en si
misma- no es merecedora de critica. Pues esa falta de previsién no
origina problemas interpretativos de dificil solucién. En definitiva, el
conflicto regulado por la Ley, cuando no da lugar sin mas a una
impugnacién y, por tanto, un proceso judicial, presenta una formali-
zaciéon en via administrativa que o bien no es compatible con la
intervencion de terceros dada su excepcionalidad o bien se traduce
en un procedimiento al que son de aplicacidon las reglas, los
principios y las técnicas generales del procedimiento administra-
tivo. El examen de los distintos supuestos permite concretar mas
las soluciones idéneas:

a) El conflicto de menor entidad —regulado en el articulo 65
LRBRL— puede desarrollarse de dos formas distintas, segin que la
Administraciéon que adopte la iniciativa opte o no por formular un
requerimiento de rectificacion al ente local correspondiente.

En el primer caso, el conflicto se despliega, en su caso, en dos
fases: una administrativa y otra judicial. En la medida en que la fase
administrativa da lugar a un verdadero, aunque breve, procedi-
miento (formulaciéon del requerimiento y contestacion al mismo) y
en éste la contestacion al requerimiento no tiene un plazo preesta-
blecido por la Ley, parece claro que —de haber terceros interesa-
dos- su llamada al procedimiento y el otorgamiento a los mismos
de tramite de alegaciones no deben ofrecer dificultad alguna, en
tanto que el plazo a conceder al ente local por la Administracion
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requirente —aunque nada diga la Ley— nunca podra ser inferior al
que ésta otorga a aquélla (15 dias héabiles) justamente para requerir.
La fijacion de un plazo menor a éste para responder al requeri-
miento, al implicar un desequilibrio en favor de éste y en detrimento
de la defensa de la entidad local, habria de calificarse de irrazonable
e injustificado y, por tanto, ilegal. Pues la indeterminacién en que la
Ley deja el plazo en cuestion obedece claramente a la apreciacion
de que su duraciéon deberéd ser, de ordinario, mayor a la del
requerimiento, atendidas las caracteristicas de la organizacion y el
funcionamiento interno de las entidades locales, la naturaleza del

acto objeto del requerimiento y las circunstancias del caso con-
creto.

Asi pues, incluso en la hipétesis mas extrema de fijacion del
plazo de contestacion en quince dias la regulacion legal no entra en
contradiccion con el obligado trémite de audiencia a los terceros
interesados (que seria de diez dias), por mas que el tiempo
disponible es ciertamente ajustado. La solucion idénea consistiria
en que la propia Administracion requirente modulara, al fijarlo, la
duracion del plazo, otorgando una especifica ampliacion del mismo
para el caso de existir terceros interesados y ser éstos notificados
del procedimiento (con otorgamiento de trémite de alegaciones).

Si la Administracion estatal o autonémica prescinde del requeri-
miento y decide impugnar directamente el acto o el acuerdo ante la
Jurisdiccion Contenciosc-Administrativa, el problema queda
resuelto sin mas. Pues en nada diferird el caso ordinario en el que
cualquier persona que se considere perjudicada por el acto o
acuerdo local deduzca recurso contencioso-administrativo contra el
mismo: deducido éste, habréd de emplazarse a cuantas personas
cuenten con derechos o intereses legitimos que pueden resultar
afectados por la Sentencia que ponga fin al proceso.

b) En el conflicto contemplado por el articulo 66 LRBRL
(infraccién del orden de competencias) no existe actuaciéon alguna
en via administrativa. La Administracion estatal o autonémica
procede directamente a impugnar el acto o acuerdo local que
estime viciado de incompetencia ante la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, ain cuando alguna opinién doctrinal considere que
es posible la anteposicion de un requerimiento administrativo
{sobre este punto se volvera al tratar individualizadamente cada uno
de los supuestos legales).

No hay aqui, por tanto, problema alguno. Planteada la impugna-
cion, todos los interesados deberan ser liamados al proceso.

c) Mayor complicaciéon, al menos aparentemente, ofrece el
conflicto previsto en el articulo 67 LRBRL. Bien es verdad que,
dadas sus caracteristicas, dificilmente tendra por objeto actos o
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acuerdos con unos concretos beneficiarios. Aun asi, la simple
posibilidad de que también en este caso se produzca una incidencia
en derechos o intereses de terceros obliga a plantearse la cuestion
de la defensa de los mismos.

La estructura del conflicto es similar a la del regulado en el
articulo 65 LRBRL: doble fase administrativa y judicial (s6lo que
ahora la primera no es soslayable) y articulacion de la administrativa
en un requerimiento y su contestacion. Ocuire, sin embargo, que se
esta ante el supuesto de conflicto mas grave de los contemplados
por la Ley y que, por ello, demanda una inmediata composicion
(siquiera sea provisional) en via administrativa. De ahi el apodera-
miento a la Administracion del Estado (y sélo a ella) para adoptar
por si misma (trabado sin avenencia el conflicto) medidas de
composicion, si bien no definitivas y si sélo cautelares: suspensién
del acto o acuerdo local, disposiciones de proteccion del interés
general. La excepcionalidad del supuesto, la urgencia que en él esté
implicita y la naturaleza puramente cautelar del desenlace adminis-
trativo del conflicto, obligan a estimar que el desarrollo de esta fase
debe ser répido y no verse dificultado por la discusion de fondo de
los eventuales derechos o intereses que del acto local pudieran
haberse derivado para terceros. La improcedencia, como regla
general, de un tramite de alegaciones de éstos se justifica en el
contenido del mismo del conflicto en via gubernatvia, que no
alcanza a decision alguna definitiva sobre el fondo, moviéndose en
el plano de las medidas provisionales. Asi resulta de un triple dato:

— El destinatario del requerimiento es siempre el Presidente de
la Corporacién local (la precision del 6rgano es significativa
por comparacién con la regulacion de los otros conflictos) a
pesar de que no siempre serd él el competente para
reconsiderar el acto o acuerdo.

— Las medidas con que el Delegado del Gobierno puede
responder a la no atencion del requerimiento no operan en
el plano de la validez del acto o acuerdo local.

— La fase judicial tiene un contenido propio, perfectamente
definido, que si comprende ya la discusion de la validez del
acto o acuerdo local.

Por lo tanto, la solucion antes apuntada es, sin duda, la mas
conforme con la indole del conflicto (en via administrativa) y su
tratamiento legal, no suponiendo una vulneraciéon del principio
inaudita parte. La defensa de los derechos e intereses de los
terceros afectados tiene su momento y su lugar adecuados en la
fase judicial en la que necesariamente tiene que desembocar el

REVISTA DE ESTUDIOS.—-4
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conflicto, toda vez que dichos terceros deberdn ser emplazados
para comparecer en el proceso.

Con lo dicho no quedan resueltos, no obstante, todos los
problemas que el articulo 67 LRBRL suscita en este orden de cosas.
Pues en la hipotesis en que el Presidente de la Corporacién local,
por poder hacerlo, acepte el requerimiento, se habra producido ya
en ese momento una reconsideracion del acto cuestionado, sin que
se hubiera oido previamente a los particulares afectados.

El caso planteado raramente podra tener lugar. Como ha
quedado razonado, la regulacién legal pretende GUnicamente —ante
una situacion excepcional y grave, que no puede prolongarse en el
tiempo— una composicién provisional inmediata en sede adminis-
trativa, sin perjuicio del ulterior debate pleno y de fondo en sede
judicial. Por tanto, debe entenderse que la atencion al requerimiento
ni tiene que, ni debe consistir en una anulacién del acto o acuerdo
local, alcanzando sélo al plano de su eficacia. De lo que se trata es
que el atentado grave al interés general de Espaia que se imputa
a la decision local no se materialice, es decir, que no se consuma
dicho atentado hasta tanto no se haya producido el control judicial

" de su conformidad a Derecho. Ahora bien, nada impide, en efecto,
que habiendo emanado el acto del propio Presidente de la Corpora-
cion, éste vuelva sobre el mismo con motivo del reguerimiento.
Semejante reconsideracion del acto no podra tener lugar, en tal
caso, sin previamente oir —si los hay— a los terceros interesados.
Solo, pues, si el plazo otorgado al efecto permite el otorgamiento
del tramite de audiencia (para lo cual cabria, en su caso, reducir el
plazo legal ordinario de diez dias, por razén de urgencia, a la mitad)
y si dicho tramite se concede efectivamente podria admitirse una
anulacién por la propia entidad local de su decisién. El modo de
proceder normal serd, por el contrario, el siguiente:

— Aceptacion del requerimiento y adopcion de las medidas
provisionales o cautelares precisas.

— Incoacién del pertinente procedimiento para la anulacion del
acto o acuerdo; procedimiento al que deberan ser llamados
los particulares interesados.

1.5 CONEXION ENTRE REGIMEN LOCAL Y LEGISLACION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El régimen que de la impugnacion de los actos y acuerdos
locales por las Administraciones estatal y autondmica establece la
LRBRL se centra, en la medida de lo posible, en la fase administra-
tiva de los correspondientes conflictos, pero incide inevitablemente
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—tanto mas cuanto que la opcidn legal es la de judicializaciéon de
dichos conflictos— en su planteamiento contencioso-administra-
tivo.

Esa inevitable incidencia forzosamente se presentaba con perfi-
les problematicos: la LRBRL innovaba el ordenamiento local desde
el principio constitucional de autonomia, lo que significaba el
desmantelamiento de las técnicas de tutela que habian repercutido,
al menos en alguin caso, en el proceso contencioso-administrativo;
por su parte, la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa continuaba vigente —con ligerisimos retoques— en
su version de 1956.

La opcion del legislador de régimen local, a la vista de los
articulos 65, 66 y 67 LRBRL, puede sintetizarse asi:

— No modificacion puntual, desde el régimen local, de la Ley
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
con la dnica excepcion —a todas luces inevitable— del
incidente de suspension a que se refiere el articulo 66.

— Remision en todos los casos al procedimiento ordinario del
recurso contencioso-administrativo.

Que los conflictos contemplados en los articulos 65 y 66 LRBRL
desembocan en un recurso contencioso-administrativo ordinario
parece fuera de duda. En los dos supuestos las Administraciones
estatal y autondmica impugnan sin mas los correspondientes actos
o acuerdos locales. La Exposicion de Motivos de la Ley es clara a|
respecto: «naturalmente que el cuadro de técnicas (se refiere a las
articuladas al servicio del sistema de relaciones interadministrati-
vas) ha de cerrarse por un sistema resolutorio del supuesto limite
del conflicto, por fracaso de las mismas. La configuracion de ese
sistema de conflictos tiene que ser, a la vez, respetuosa con /a
esencial igualdad posicional de las Administraciones territoriales y
aseguradora de que el planteamiento y la sustanciacion del conflicto

- no alteran la especifica estructura constitucional de los intereses
publicos a los que sirven dichas Administraciones.»

Mas dudoso resulta en principio el caso del articulo 67 LRBRL.
Pero quiza la duda obedezca sélo a la apariencia de reenvio al
procedimiento especial del articulo 118 de la Ley reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa que provoca el empleo de
la técnica de la suspension por el Delegado del Gobierno del acto
o acuerdo local. Pero esa apariencia se diluye inmediatamente con
s6lo considerar que en el articulo 67 LRBRL no son las medidas
adoptadas en via administrativa por dicho Delegado (el «traslado de
la suspensiéon» en terminologia del articulo 118 de la LUCA) las que
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ponen en marcha el proceso judicial. Antes, al contrario, éste
aparece formalmente desligado de aquéllas, pues el precepto legal
se cuida de imponer al propio Delegado el deber inexcusable de
impugnar los mismos actos y acuerdos que previamente ha
suspendido. Se trata, pues, también aqui de una impugnacién, de
un recurso que interpone la Administracion del Estado por interme-
dio del Delegado del Gobierno, que tiene por objeto el acto o
acuerdo local correspondiente (y no las medidas provisionales de
aquel Delegado, lo que sea dicho de paso confirma el carécter
meramente cautelar de las mismas). El procedimiento a seguir no es
.otro, por tanto, que el ordinario.

2. Los distintos supuestos legales

2.1 [EL CONFLICTO Y LA IMPUGNACION DEL ARTICULO 65 LRBRL
(ARTS. 214 Y 215 ROFRJEL)

Como ya nos consta, este es el supuesto de conflicto mas
genérico e inespecifico, expresivo de un control (hecho efectivo, sin
embargo, basicamente en sede judicial) de los ordenamientos
territoriales superiores sobre el local y fundamentado en la necesi-
dad del aseguramiento de la observancia por este ultimo de sus
limites propios. El objeto del conflicto es, sencillamente, la infrac-
cion del ordenamiento juridico y, més concretamente (como resulta
sin mas de una interpretacion sistematica que ponga en relacion el
supuesto con el previsto en el articulo 66 siguiente) la infraccion
sustantiva y directa del mismo (bien sea de hormas estatales stricto
sensu, bien sea de normas autondmicas). La posibilidad del
surgimiento de conflicto sobre tal extremo reposa en un control
general sobre las decisiones locales, que —a su vez— deriva de la
obligacidon de comunicacién a las Administraciones del Estado y de
la respectiva Comunidad Autonoma de la totalidad de los actos vy
acuerdos adoptados (art. 56 LRBRL); obligacién que constituye una
especificacion peculiar en este campo del deber genérico de
informacion sobre la propia gestion (relevante para el eficaz
cumplimiento de las tareas de las otras Administraciones) que se
impone a los tres niveles administrativos en presencia (art. 55, ¢),
LRBRL). La respuesta a la estimacion, como resultado del ejercicio
del indicado control, de la comisién de un infraccion legal —res-
puesta que traba el conflicto—, puede ser indistintamente, a
eleccion de la Administracion actuante, la directa impugnacién
judicial o la formulacion de un requerimiento administrativo de
anulacion del acto o acuerdo reputado ilegal. En el primer caso, el
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control se traduce sin mas en el ejercicio de la correspondiente
accion judicial y la deducciéon de la pertinente pretension en el
marco del proceso contencioso-administrativo asi entablado. En el
segundo, el control da lugar inicialmente a un conflicto estricta-
mente administrativo, de cuyo desenlace depende la judicializacion
del mismo. Pero en la hipétesis en que tenga lugar, la judicializacion
se produce en términos idénticos a la impugnacién judicial directa
(con la sola salvedad de que la impugnacion lo serd también del
acto expreso o presunto de no aceptacion del requerimiento).

Ademas de las cuestiones de indole general ya analizadas, el
supuesto legal asi esquematicamente determinado, suscita algunos
problemas especificos y, en concreto, los que a continuacion se
pasa a examinar.

2.1.1 La excepcién del agotamiento de la via administrativa
mediante la formulacién del pertinente recurso.

En la medida en que el articulo 65 LRBRL se ha limitado a prever
la doble posibilidad de la impugnacion judicial directa o previo
requerimiento, puede suscitarse el interrogante de si dicha impug-
nacion estd o no debidamente excepcionada del requisito del
recurso administrativo, toda vez que la exclusion expresa de éste
sblo se contiene en el articulo 214.2 ROFRJEL (precepto éste que
carece de rango legal formal preciso para excepcionar lo dispuesto
en los articulos 52 y 53 LJCA). Asi lo hace A. NIETO (op. cit.), para
quien la cuestion se resuelve en sentido positivo entendiendo,
como debe hacerse, que la regulacién reglamentaria hace explicito
un contenido dispositivo implicito en el texto legal basico del
régimen local. En realidad, tanto el planteamiento mismo de la
cuestion como su resolucién en los términos indicados son un tanto
excesivos. Porque sélo desde una interpretacion formal y atenida al
articulo 65 cabe hablar de una falta de prevision legal. La LRBRL ha
establecido un disefio nuevo y completo de las relaciones de
conflicto entre las Administraciones del Estado y autondémicas, de
un lado, y la local, de otra; cuadro de relaciones, del que el
supuesto examinado constituye una de las piezas componentes. Y
de la regulacion de dicho cuadro, que con toda evidencia pretende
ser completa, se infiere sin duda razonable que el requisito del
recurso administrativo previo, en concreto el de reposicién, no
juega, ni puede jugar. En la opcién del requerimiento ello es asi,
porque el propio mecanismo del requerimiento excluye de suyo el
recurso, so pena de perder todo su sentido. De esta suerte, en la
opcién alternativa basta para dicha exclusion la prevision del
caracter directo de la impugnacion judicial; tanto méas, cuanto que .

-
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el empleo de la expresion «impugnacion directa» con parejo
significado no le es desconocida a la LUCA [véanse los articulos
39.1y 3y 53, e), de la misma: impugnacién directa de disposicio-
nes de caracter general no precisadas, para su efectiva aplicacion,
de acto de requerimiento o sujecion individual].

2.1.2 La virtualidad del requerimiento en orden a la devolucién al
ente local de la potestad de anulacion de sus actos o
acuerdos.

Ninguna duda ofrece (sobre todo, por lo que hace a la Adminis-
tracién local, después de la definitiva clarificacion de la aplicacion
a la misma de la legislacion general sobre procedimiento adminis-
trativo, operada por el articulo 149.1.18 de la Constitucién) que la
Administracion no puede volver sobre sus actos sino en virtud de
recurso (enervante de la firmeza de aquéllos), o, en su caso, de la
potestad de revisién en supuestos tasados regulada en los articulos
109y 110 LPA. De esta comprobacion elemental y del dato de que
el articulo 65 LRBRL no contenga un apoderamiento especifico y
positivo a la Administracién local requerida para la anulacion del
acto o acuerdo que motiva el conflicto no parece, sin embargo, que
pueda hacerse seguir razonablemente la duda de si efectivamente
dicha Administracién cuenta, en el supuesto legal considerado, con
la indicada potestad de anulacién (cual hace, también aqui, A. NIETO
op. cit.).

La duda se plantea desde la afirmacion de que la Ley no ha
atribuido la potestad, de suerte que la prevision que al efecto se
contiene en el articulo 215.3 ROFRJEL es simplemente reglamenta-
ria y, por tanto, insuficiente para otorgar adecuada cobertura a la
efectiva anulacion de las propias decisiones en virtud de un
requerimiento formulado por otra Administracion, cuyos efectos no
estan legalmente precisados. La solucidon entonces unicamente
puede provenir (es efectivamente la que propone A. NIETO) de la
aplicaciéon analdgica al caso del articulo 119 LPA, fundada en el
paralelismo funcional existente entre el requerimiento y el recurso
administrativo.

Frente a esta construcciéon doctrinal, cabe argumentar:

— La finalidad institucional del sistema de relaciones de con-
flicto, que no es otra —para decirlo graficamente— que la de
ocupar en el nuevo régimen local la posicion que, en el
anterior, correspondia a la tutela. Desde esta perspectiva es
claro que los actos y acuerdos de los entes locales no
alcanzan firmeza sino después de que, comunicados a las
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Administraciones del Estado y autonémica, han transcurrido
los plazos dentro de los cuales éstas pueden reaccionar
frente a los mismos. Justamente a esta finalidad de impedir
la firmeza de los actos locales sirven los deberes de comuni-
cacion e informacion y la facultad de solicitar ampliaciéon de
la informacion facilitada con suspension del plazo legal para
formalizar el conflicto, previstos en los articulos 56 y 64
LRBRL.

— El requerimiento contemplado en el articulo 65 LRBRL consti-
tuye (cuando se opta por formularlo) la reaccion legalmente
prevista frente al acto local reputado infractor del ordena-
miento juridico, es decir, el instrumento a través del cual se
cuestiona formalmente la validez de dicho acto. Quiere
decirse que, en la légica y la economia de las relaciones
interadministrativas de conflicto, equivale al recurso adminis-
trativo en las propias de las relaciones Administracion-
administrado (como, por demas, reconoce A. NIETO).

— El articulo 65.1 in fine LRBRL («... podra requerirla, invocando
expresamente el presente articulo, para que anule dicho acto
o acuerdoy), y no sélo, por tanto, el articulo 215.3 ROFRJEL,
determina la funcion y, por tanto, el efecto del requerimiento:
pedir que se anule el acto o el acuerdo y, con ello, rehabilitar
en el ente local destinatario la facultad de anulacion. Porque
si en la referida prescripcion legal no estd contenido el
apoderamiento correspondiente, ;qué sentido tendria la pro-
pia prescripcion? Absurdo éste al que se abocaria, que de
todo punto es rechazable.

Consecuentemente no existe ni vacio o lagunas legales algunos,
de un lado, ni exceso reglamentario (el ROFRJEL se ha limitado a
complementar y desarrollar, cumpliendo su funcién propia, lo
contenido ya en la Ley), asi como tampoco dificultad para insertar
el supuesto en el régimen general de la reconsideraciéon por la
Administraciéon de sus propios actos.

2.1.3 El alcance de los requisitos formales impuestos al requeri-
miento.

La inclusion por la LRBRL de especificas «formalidades» en el
régimen del requerimiento a dirigir a los entes locales ha llevado a
la doctrina a plantearse los efectos del incumplimiento o del
cumplimiento insuficiente o defectuoso de aquéllas. A mi juicio, los
requisitos formales del requerimiento no son susceptibles de un
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tratamiento global homogéneo, pues no siendo todos ellos iguales
debe discriminarse a la hora de la indagacion y determinacion de las
consecuencias de su relativa o total inobservancia, debiendo
distinguirse —en concreto— el plazo, la preceptiva invocacion del
articulo 65 LRBRL y la motivacién, con indicacion de la normativa
vulnerada por el acto objeto del requerimiento.

— El plazo.

Es este un requisito general o, si se quiere, comun a todos los
mecanismos de la funcionalidad propia del requerimiento y que aqui
no presenta ninguna especialidad. El juicio vale incluso para el
computo, aspecto an el que A. NIETO imputa a los articulos 65
LRBRL y 215 ROFRJEL falta de precisiéon. Pero es que la legislacion
de régimen local ni tenia, ni ain debia establecer reglas al respecto
{ni siquiera reiterativas de las generales), toda vez que éstas tienen
su sede en la LPA (arts. 56 a 61). Conforme a tales reglas los plazos
se cuentan siempre a partir del dia siguiente a aquél en que tenga
lugar la notificacion o publicacion del acto de que se trate (art. 59
LPA). Esta y no otra debe ser la forma de computar el plazo que nos
ocupa, por lo que la precisidon «... a partir de la recepciéon de la
comunicacion ...» que realiza el precepto debe entenderse en un
sentido congruente con la misma.

Tratandose de un requisito comun, pero esencial, a todos los
supuestos de formalizacion del cuestionamiento de la validez de un
acto administrativo y siendo desde luego un plazo de caducidad, la
inobservancia de aquél, es decir, el transcurso de éste tiene como
consecuencia la imposibilidad juridica del vélido ejercicio de la
facultad de requerimiento. Dicho de otro modo, el requerimiento
deducido fuera de plazo carece de cualquier virtualidad en Derecho
para trabar el conflicto regulado en el articulo 65 LRBRL y puede ser
desconocido sin mas por la Administracion Local destinataria del
mismo.

— La preceptiva invocacion del articulo 65 LRBRL.

Es éste un requisito simplemente de orden dirigido al juego
ordenado de los dos tipos basicos de conflicto (el de infraccion
sustantiva del ordenamiento y el de competencia), de suerte que,
desde el principio, quede perfectamente delimitado el objeto del
conflicto y la naturaleza de la pretension que en él se deduce.

Consecuentemente, su incumplimiento puramente formal (no
cita expresa del precepto) pero con determinacién material del tipo
de conflicto que se traba y deduccién de pretension congruente con
el mismo no parece que deba enervar la produccién por el
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requerimiento de sus efectos propios. En la medida en que, en tal
hipétesis, se ha cumplido el fin de la norma, dicho requerimiento
debe entenderse bien formulado. Sélo, pues, cuando de éste no se
deduzca claramente su objeto o se formulen pretensiones sélo
alcanzables por la via de otra clase de conflicto podra entenderse
viciado por este motivo formal.

— La motivacioén, con indicaciéon de la normativa vulnerada.

Es éste un requisito que, aludiendo al fondo de la cuestion
objeto del conflicto, se refiere a la seriedad misma del requeri-
miento. La finalidad perseguida no es otra que el impedimento del
uso torticero del sistema de control. Por tanto, la omision de toda
motivacion constituye un defecto que impide desde luego el
requerimiento de alcanzar sus efectos propios.

Como se ve, no existe una solucién unica, como sin embargo
alguna doctrina postula sobre la base del principio pro actione y el
articulo 114.2 LPA. Si para el requisito de la simple invocacion del
articulo 65 LRBRL tal posicion doctrinal es compartible, no sucede
lo mismo con el de la motivacién, toda vez que la sancién del
incumplimiento de este ultimo debe ser a todas luces mas rigurosa.
En todo caso, la consecuencia conectada a la inobservancia de los
‘requisitos estudiados nunca es irreparable desde el punto de vista
de la operatividad del sistema de control, pues a la Administraciéon
incorrectamente requirente siempre le cabra acudir a la via conten-
cioso-administrativa (recuérdese que en ese caso el plazo habil es
mayor: dos meses).

2.1.4 Los problemas que para el computo del plazo del requeri-
miento se deducen de la utilizacién de la facultad de pedir
ampliacién de la informacién sobre el acto o el acuerdo
local

Presupuesto mismo del adecuado funcionamiento del régimen
de impugnacién de los actos locales es la sistematica comunicacién
de éstos a las Administraciones estatal y autonémica. De ahi el
deber que establece el articulo 56 LRBRL; precepto, que para
facilitar el cumplimiento de tal deber permite que aquella comunica-
cion se realice mediante la remisidon de «copia o, en su caso,
extracto» de los actos y acuerdos locales. Justamente por ello
puede suceder, y ello no seré infrecuente, que la decision acerca de
si procede o no la impugnacién de un acto sélo pueda adoptarse
con fundamento a partir de una mayor informacién, de un mejor
conocimiento del acto mismo y de sus antecedentes. Porque, en
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efecto, en caso de duda a la vista del simple extracto o de la mera
copia del acto, esa deberia ser la precaucién légica para evitar
conflictos innecesarios o inutiles. Este es el fundamento, de todo
punto plausible, de la prevision legal de la ampliacion de la inicial y
preceptiva informacion. Caso de solicitarse dicha ampliacién, su
efecto logico es asi el de la interrupcion del transcurso del plazo
legal para formular el requerimiento o, en su caso, la impugnacién
judicial. Justamente por ello la LRBRL establece ese efecto no en el
capitulo de las relaciones interadministrativas, sino en el dedicado
- ala impugnacién de los actos y acuerdos y el ejercicio de acciones.
Es cierto, sin embargo, que la peticion formal de ampliacion de
la informacién puede dar luego a mdltiples y distintos supuestos y
que el ROFRJEL no ha producido en este orden de cosas una
sustancial precision de las soluciones a los mismos. Veamos los
principales de tales supuestos:

a) La ampliacion se solicita dentro de los quince dias siguien-
tes a la comunicacion inicial del acto o acuerdo, produciéndose asi
la interrupcion del plazo legal sin que éste se haya agotado, y el
ente local responde dentro de los veinte dias habiles previstos en
el articulo 64 LRBRL. En esta hip6tesis ningin problema relevante
se plantea. Suministrada la informaciéon complementaria pedida y
reanudado el coémputo del plazo, el requerimiento debera ser
formulado inexcusablemente dentro del que aun restare, es decir,
antes de su total expiracion.

b) La ampliacién se solicita igualmente dentro de los quince
dias siguientes a la comunicacién del acto o acuerdo y se inte-
rrumpe el plazo legal, pero el ente local suministra la informacién
ampliada interesada fuera del plazo de veinte dias establecido a tal
fin.

Aqui la conducta del ente local introduce un factor de inseguri-
dad en todo equivalente al que deriva del silencio de la Administra-
cién en su relacion con el ciudadano. El problema radica en que, una
vez transcurrido el plazo de veinte dias para evacuar el trdmite de
ampliacion, no existe mecanismo legal que permita bien obligar al
ente local a cumplir, bien despejar cualquier duda acerca de que de
la opcion por esperar el cumplimiento no se seguira perjuicio alguno
para la Administracion estatal o autonémica actuante.

Sin perjuicio de volver sobre el problema en el supuesto
siguiente, la efectiva ampliacion de la informacion aan fuera de
plazo reabre claramente el plazo para deducir el requerimiento, por
lo que éste podra deducirse mientras no transcurra la parte del
mismo aun subsistente tras su interrupcion por la peticion de
ampliacion.
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c) Solicitada la ampliacién en tiempo e interrumpido el plazo
para formular el requerimiento, el ente local observa indefinida-
mente una actitud pasiva, sin dar respuesta alguna.

Frente a esta actitud del ente local, determinante de inseguridad
en la respuesta a dar a la misma, cabe a la Administracién
requirente, en principio, una doble opcién:

1. Esperar al cumplimiento por el ente local de su deber de
suministrar la ampliacién de la informacion, hipotesis idéntica a la
anteriormente examinada, pero aboca a una situacion sin otra salida
que la del voluntario cumplimiento por el ente local a partir del
momento en que han transcurrido ya no sélo los quince dias habiles
para requerir en via administrativa, sino también los dos meses para
interponer recurso contencioso-administrativo (todo ello desde la
comunicacion inicial del acto o acuerdo de que se trate). Desde
dicho momento, en efecto, el bloque LRBRL-ROFRJEL parece no
ofrecer otra solucién para la rehabilitacion de la facultad de
impugnacion que la positiva y extemporanea respuesta local.
Bastara, pues, a la entidad local con continuar observando una
actitud pasiva o de silencio para bloquear definitivamente, en el
caso, el control por parte de las Administraciones estatal o
autonémica. Estas podrian ciertamente, en teoria, denunciar la
mora en resolver sobre la peticion de ampliacion y deducir contra
la denegacién presunta de este recurso contencioso-administrativo
en demanda de condena en resolver expresamente. Pero es claro
que esta salida es en-la praxis inidonea e impracticable.

2. Formular directamente recurso contencioso-administrativo
en el plazo de dos meses a contar desde la comunicacién inicial del
acto o acuerdo.

Esta es la opcién mas correcta, por acomodarse mejor a lo
dispuesto por la LRBRL. El articulo 65.3 in fine de la misma
determina, en efecto y para el caso en que se hubiera optado por
formular requerimiento previo, la interposicidén del recurso conten-
cioso-administrativo «una vez transcurrido el plazo serialado en el
requerimiento». El mero transcurso de éste (con independencia de
si el ente local ha dado o no respuesta al requerimiento) provoca
automaticamente el comienzo del cémputo del plazo legal (dos
meses) para deducir aquel recurso, como precisa bien el articulo
215.4 ROFRJEL. Si esta es la solucion legal para el supuesto
posible de silencio frente al requerimiento, también debe serlo para
el de pasividad ante la solicitud de ampliacién de la informacion.
Pues ambos se reconducen al de opcién por el requerimiento
administrativo previo, con la unica diferencia de que la dificultad
para el desarrollo, hasta su desenlace final, del conflicto (derivada
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de la actitud del ente local) surge en un momento anterior,
impidiendo asi que pueda entrar en juego la previsién legal por
impracticabilidad de la formulacion —~debidamente motivada— del
requerimiento. De este modo, no pudiendo jugar el automatismo
legal en relacion al plazo senalado en el requerimiento, éste ha de
trasladarse al momento anterior, momento en el que el unico plazo
legalmente previsto es justamente el de la impugnacion judicial
directa (dos meses desde la comunicacion inicial del acto o
acuerdo). En definitiva, pues, la obstaculizacion al juego del requeri-
miento, imputable a la Administracion local obliga a la reconversion
del supuesto en una impugnacion judicial directa; conversion para
la que no existe dificultad, pues la suma de los plazos legales para
el requerimiento (quince dias habiles) y para contestar a la peticion
de ampliacién de la informacion (veinte dias habiles) es inferior al
plazo legal para aquella impugnaciéon. De adoptarse esta solucién es
claro que la inactividad de la Administracion local ante la peticion
de ampliacién de la informacion deja de plantear problemas de
entidad.

d) La solicitud de ampliacion de la informacion se deduce una
vez transcurrido ya el plazo legal de quince dias para formular el
requerimiento.

El articulo 64 LRBRL no sujeta la solicitud de ampliacion de la
informacién a un preciso plazo, lo que debe reconducirse al hecho
de que este mecanismo constituye una pieza mas de las que estan
al servicio del deber de facilitacion reciproca de informacion sobre
la propia gestion que incumbe a las Administraciones publicas
conforme al articulo 55, c, LRBRL; deber que rige en cualquier
tiempo. Ello no obstante, la referida solicitud guarda una especifica
conexion funcional con el sistema de conflictos interadministrati-
vos, como luce en la ubicacion sistematica del articulo 64 LRBRL y
su efecto interruptor del decurso del plazo para formular el
requerimiento administrativo previo. Asi, pues, aun cuando desde
la perspectiva genérica del deber de informacion deba afirmarse la
posibilidad de deducir en cualquier momento la solicitud en cues-
tion y la obligacion de la Administracion local de atenderla, en su
utilizacion al servicio del sistema de conflictos y, concretamente,
del regulado en el articulo 85 LRBRL Gnicamente cabe su formula-
cion dentro de los quince dias héabiles siguientes a la comunicacién
primera del acto o acuerdo respecto del cual se precise mayor
informacién, pues de producirse una vez transcurrido tal plazo,
carecerd de toda virtualidad rehabilitadora del mismo. En otras
palabras, como quiera que toda solicitud deducida fuera del
indicado plazo no puede estar dirigida a preparar requerimiento

REALA-1988, nim. 238. PAREJO ALFONSO, LUCIANO. RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS Y...



REALA-1988, nim. 238. PAREJO ALFONSO, LUCIANO. RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS Y...

RELACIONES Y CONFLICTOS EN LA LEY BASICA DE REGIMEN LOCAL 1085

alguno {pues la facultad para realizarlo ha caducado ya), la Adminis-
tracion local —aunque tenga el deber legal de dar una respuesta—
podra, de hecho, optar entre darla o no, pues la inactividad o el
silencio careceran de toda sancion legal efectiva.

Siendo asi que en la opcion por la impugacion judicial directa la
solicitud de ampliacion de la informacion, de deducirse, carece de
todo efecto interruptor del plazo legal para la interposicion del
pertinente recurso contencioso-administrativo, es claro que para
ser operativa debera realizarse tempranamente, a los efectos de
que pueda transcurrir el plazo de contestaciéon a la misma (veinte
dias habiles) sin que se haya agotado adn aquel otro. También es
claro aqui que una solicitud de ampliacion de la informacion
deducida una vez caducada la posibilidad de acceso a la jurisdiccién
contencioso-administrativa carece de cualquier eficacia en orden a
reabrir dicha posibilidad.

Ademas de todo lo hasta aqui razonado, la ampliacién de la
informacidn suscita la cuestién acerca de si sélo es posible deducir
la correspondiente solicitud una vez o cabe reiterar ésta. La
importancia practica de tal cuestion se circunscribe, por obvias
razones, al supuesto de requerimiento administrativo previo;
supuesto en el que, en su caso, podrian darse sucesivas interrup-
ciones del plazo legal para formular este Gltimo. La respuesta
parece que debe ser la de la no reiterabilidad de la solicitud, toda
vez que es la mas conforme con el sentido y la economia
institucionales del conflicto a cuyo desarrollo y desenlace adecua-
dos sirve. De otro lado, es la que dispensa una mayor garantia a la
Administracion local objeto de control; perspectiva ésta en modo
alguno secundaria. A todo ello se afade que la reiteracién Gnica-
mente podria tener una finalidad dilatoria incompatible con la
exigencia de la pronta clarificaciéon del conflicto, toda vez que las
Administraciones del Estado y autonémica cuentan con mecanis-
mos complementarios suficientes para hacer efectiva la primera y
dnica peticion; en concreto la demanda de exhibicién de expedien-
tes y de emision de informes, conforme a lo prevenido con caracter
mas general en el articulo 56.2 LRBRL.

2.1.5 La relacion entre el requerimiento previo y la impugnacién
judicial

La utilizacion por la Administrtacion estatal o, en su caso, la

autonémica del requerimiento administrativo constituye una opcién

legitima, de la cual no puede seguirse perjuicio en orden a la

posibilidad de sustanciar el conflicto, en Ultimo término, en sede

judicial. De ahi que el nimero 3 del articulo 65 LRBRL no admita
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mas que una interpretacion: la impugnacion judicial se ha de
producir, bien directamente dentro de los dos meses siguientes a
la comunicacion inicial del acto o acuerdo local, bien (hipotesis que
aqui interesa) dentro de los dos meses siguientes al transcurso del
plazo concedido en el requerimiento administrativo correspon-
diente a la Administracion local para, en su caso, anular su propio
acto o acuerdo, cuando efectivamente se haya optado por formular
previamente dicho requerimiento. Ello significa que éste no consti-
tuye una diligencia preliminar (al proceso judicial) preceptiva en todo
caso, pero si un mecanismo potestativo que, de emplearse,
representa una diligencia preliminar de necesaria cumplimentacion
antes del acceso a la via judicial. Es plenamente consecuente, pues,
que el requerimiento administrativo demore el recurso contencioso-
administrativo. El desarrollo legal que ha hecho el articulo 215.4
ROFRJEL resulta ser, asi, rigurosamente correcto.

2.1.86 La atencién parcial del requerimiento

Es perfectamente posible que la entidad local a la que se haya
formulado un requerimiento administrativo para la anulacién de un
acto o acuerdo decida no proceder ni a desatender simplemente, ni
a atender en todo dicho requerimiento, sino mas matizadamente
—en razén a la ponderacién de los argumentos aducidos en el
requerimiento— a atenderlo en parte y rechazarlo en el resto.
Semejante supuesto arroja el no despreciable interrogante de si
frente a la respuesta local sélo cabe a la Administracion requirente
decidir entre la aceptacion de la misma (dando por resuelto el
conflicto) o la impugnacion judicial del acto o acuerdo inicial y de la
respuesta al requerimiento, en la parte en que las pretensiones de
aquélla no se hayan visto satisfechas en la via administrativa o, por
el contrario, le es factible —teniendo en cuenta que la respuesta al
reguerimiento introduce un factor nuevo— una tercera opcion
intermedia: la de formular un nuevo requerimiento. La funcién que
despliega el requerimiento previo (paralela, en el sistema de
conflictos interadministrativos, a la que es propia del recurso
administrativo en el sistema de conflictos Administracion-adminis-
trados) desactiva el Gnico argumento que cabria aducir en favor de
tal tercera opcion, el de que la respuesta local constituye un nuevo
acto que replantea los términos del conflicto. Pues si tal argumento
hubiera de tenerse en cuenta, habria de serlo también en el
desenlace del segundo y sucesivos (posibles) requerimientos, sin
que fuera imaginable un criterio valido para poner fin al proceso de
alimentacion sucesiva asi puesto en marcha.
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En la medida en que el requerimiento constituye sustantiva-
mente un mecanismo de composicion administrativa del conflicto y
procesalmente, una vez formulado, un requisito o diligencia de
obligado cumplimiento para la judicializacién de dicho conflicto, la
aceptacion soélo parcial de aquél no rehabilita su utilizacién, por lo
que en tal caso a la Administracién requirente Unicamente se le
ofrecen las dos opciones ya indicadas: o darse por satisfecha con
lo conseguido o, por el contrario, proceder a la impugnacion judicial
de las decisiones locales que continten reputandose ilegales.

2.1.7 El juego de la medida cautelar de suspension en la fase
judicial del conflicto

El articulo 65 LRBRL se limita a disponer la judicializaciéon del
conflicto que regula (tanto la directa como la demorada por el
requerimiento previo), sin incidir para nada en la regulacién del
procedimiento una vez que se ha alcanzado el momento de dicha
judicializacién. Consecuentemente, el procedimiento a seguir para
la sustanciacion del conflicto en sede judicial no puede ser y no es
otro que el regulado como ordinario para el recurso contencioso-
administrativo en la LUCA. Esta conclusion vale también para el
procedimiento incidental para la adopcién de la medida cautelar de
la suspensidon. Si la LRBRL nada ha dicho a este respecto en su
articulo 65, diciéndolo —por contra— en su articulo 66 para el
conflicto competencial, ninguna duda ofrece que el legislador no ha
querido introducir en aquél innovacion alguna.

En el conflicto que nos ocupa las Administraciones dilucidan,
pues, ya en sede judicial, el litigio que las enfrenta conforme en
todo a las reglas del procedimiento ordinario del recurso conten-
cioso-administrativo, por mas que en el objeto de éste no se
contrapongan un interés publico y un interés privado, sino dos
intereses publicos. La alteracion provisional, mientras se sustancia
y decide el proceso, de la situacion creada por el acto o acuerdo
local dnicamente resuita posible solicitando y obteniendo del Juez,
en via incidental y conforme al articulo 122.2 LJLA, la suspensién
de dicho acto o acuerdo.

2.2 EL CONFLICTO Y LA IMPUGNACION DEL ARTiCULO 66 LRBRL (ART.
216 ROFRJEL)

El regulado en el articulo 66 LRBRL es un conflicto. especifico,
circunscrito en su objeto a los supuestos en que la atencién de un
ente local {(determinados actos o acuerdos del mismo) suponga un
menoscabo de competencia o competencias legaimente atribuidas
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a la Administracion del Estado o a la de la correspondiente
Comunidad Auténoma, una interferencia en el ejercicio de alguna de
las competencias de éstas o represente, incluso sin necesidad de
aquel menoscabo o esta interferencia, una extralimitacion de la
esfera competencial local. La justificacion de su configuracion legal
independiente radica en la cualificacion de la transgresion que
constituye su objeto y la necesidad de su correccion a través de un
mecanismo especifico, ajustado a las caracteristicas de aquella
transgresion y su potencialidad perturbadora del orden interno del
complejo y plural ordenamiento del Estado en su conjunto. Los
elementos diferenciadores de este conflicto respecto al previa-
mente regulado en el articulo 65 LRBRL son dos: la completa
judicializacion, toda vez que frente al acto local calificado de
transgresor del ordenado juego del sistema competencial no cabe
sino la impugnacién judicial, si bien en un plazo reducido (respecto
al general establecido para la interposicion del recurso contencioso-
administrativo) y coincidiendo con el conferido en el conflicto
previsto en el referido articulo 65 para la formulacién, en su caso,
de requerimiento administrativo previo, es decir, quince dias
hébiles, de un lado; vy la articulacién de reglas especiales para el
arreglo provisional o cautelar de la contradiccion de intereses
subyacente al conflicto. En lo demés éste se sustancia por el
procedimiento ordinario del recurso contencioso-administrativo.

También en este caso el supuesto legal plantea, ademas de las
cuestiones generales en su momento abordadas, algunas peculia-
res, que se pasan a examinar.

2.2.1 . ¢Es posible la formulacién de requerimiento administrativo
previo, con demora de la judicializacion del conflicto?

Algun autor [A. NIETO] sostiene una respuesta positiva a este
interrogante, basandola en la remision que el parrafo 1.° in fine del
articulo 66 LRBRL hace «al plazo sefialado por el nimero 2 del
articulo anterior» (que es el de la formulacion del requerimiento
administrativo previo en el contexto del conflicto regulado por el
articulo 65 LRBRL).

Como ya se ha adelantado, esta tesis no parece correcta. La
remision es so6lo en cuanto al plazo, por lo que no puede extenderse
a la facultad misma de requerimiento. Ademas, y esto es decisivo,
la acumulacién sucesiva de este Ultimo y del recurso judicial es
sencillamente imposible porgue -ateniéndose justamente a la
indicada remision— el plazo para interponer el recurso contencioso-
administrativo comienza a correr precisamente a partir de la
comunicacion inicial por el ente local del acto o acuerdo correspon-
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diente. De esta suerte, ambos plazos (el del requerimiento supues-
tamente posible y el del recurso judicial) serian idénticos y transcu-
rririan paralelamente, sin que existiera la posibilidad de que el
planteamiento del requerimiento enervara el decurso del plazo del
recurso, al no contener el articulo 66 LRBRL parecida prevision a la
incluida en el numero 3 del articulo anterior de la misma.

La exclusién en este tipo de conflicto del requerimiento previo no
significa que la Administracion del Estado o autondémica no pueda,
una vez recibida la copia del pertinente acto o acuerdo, solicitar
ampliacién de la informacion relativa al mismo e interrumpir, asi, el
plazo para formalizar la impugnacién judicial. El articulo 64 LRBRL
dispone esta interrupcion con caracter general para el plazo
previsto en el nimero 2 del articulo 65 de la misma Ley, por lo que
si el articulo 66, parrafo 1.°, igualmente de ésta remite al plazo
sefialado en dicho precepto, es claro que debe regir para el
conflicto regulado en él la referida interrupcién, en la medida en que
ésta forma parte del régimen propio del repetido plazo. Consecuen-
temente, es integramente trasladable aqui todo lo dicho en torno a
la solicitud de ampliaciéon de la informacidn y su efecto interrup-
tor del decurso del plazo para reaccionar frente al acto o acuerdo
local con ocasién del analisis del conflicto regulado en el articu-
lo 65 LRBRL.

2.2.2 Los requisitos formales de la impugnacién: Su alcance

También en este conflicto la LRBRL sujeta la impugnacion (ahora
judicial) a unos especificos requisitos, que suponen, por tanto, una
modulacién del régimen general del proceso contencioso-adminis-
trativo establecido en la LJCA; precision ésta con la que debe
completarse la caracterizacion general del conflicto que en su
momento se avanzo.

Los requisitos son dos: la precisién de la lesion o, en su caso,
la extralimitacion competenciales que motiva la impugnacién vy la
indicacién de las normas legales vulneradas en que ésta se funda.
El uno se refiere, pues, a la actuacién del ente local, mientras que
el otro mira a los mandatos-habilitaciones competenciales de la
Administraciéon impugnante. Sin perjuicio de su diferenciaciéon, no
son en Ultimo término, sin embargo, mas que dos perspectivas de
una sola exigencia: la de motivacion de la impugnacion. A ésta no
le basta, para estar fundada, con la inexistencia de un fundamento
competencial expreso en la accién local, siéndole precisa, ademas,
la existencia de una atribucion competencial clara del objeto de
dicha acciéon en favor de la Administracion impugnante. Sélo
cuando concurran ambos aspectos quedara bien trabado el con-

REVISTA DE ESTUDIOS.~5
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flicto, pues Gnicamente entonces se dara desde luego una lesion de
la competencia de la Administracion del Estado o autonémica o se
habra producido una verdadera extralimitacién competencial por
parte de la Administracion Local en el sentido del articulo 66
LRBRL.

Puede hablarse, pues, de un sélo requisito alusivo a la motiva-
cién de la impugnacion. Como quiera que éste opera no sobre una
diligencia preliminar al proceso contencioso-administrativo (cual
sucede con los requisitos impuestos al requerimiento administra-
tivo en el conflicto del articulo 65 LRBRL), sino sobre el propio
proceso, la principal cuestiéon que suscita es la del momento o, si
se quiere, el trdmite en que deba cumplirse. Los tramites a tener en
cuenta son los de interposicion del recurso y de formulacion de la
demanda, pues el articulo 66 LRBRL remite sin duda al procedi-
miento ordinario y aqui no se estd en el supuesto de impugnacion
por la propia Administraciéon de un acto por ella misma producido
(recurso de lesividad). Dada la trascendencia que el propio precepto
legal concede al primer tramite de la impugnacién y la expresion
«presentacion de la impugnacién» que utiliza para identificarlo, es
en el de interposicién del recurso donde la motivacion requerida por
la Ley debe explicitarse. Sélo asi podra el Juez estar en condiciones
de comprobar si el conflicto estd correctamente entablado y
procede adoptar, en su caso, medidas cautelares. De esta forma,
el requisito especifico de motivacion debe entenderse como un
anadido por la legislaciéon de régimen local a los que el articulo 57
LJCA prescribe con caracter general. Ello significa que, en caso de
incumplimiento o de cumplimiento defectuoso, cabe la subsanacion
en los términos del nimero 3 de este Ultimo articulo.

2.2.3 La suspension provisional o cautelar del acto o acuerdo
objeto del conflicto

El elemento sin duda mas novedoso del articulo 66 LRBRL es el
de establecimiento de una regulacion peculiar para el arreglo
provisional o cautelar por el Juez, pendiente el proceso principal, de
la colision de intereses publicos (supralocales y locales) subyacente
al conflicto entre las Administraciones.

La justificacion de esta regulacion singular, excepcionadora de la
de caracter general contenida en el articulo 122 LJCA, no parece
que pueda ser cuestionada. En cuanto al fondo, su necesidad era
y es evidente. El régimen general de la medida judicial de suspen-
si6n no sélo es muy parco, sino que responde al modelo de
conflicto o contencioso propio de la relacion Administracion-
administrado; es decir, descansa en una contraposicion de dos
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intereses de naturaleza idealmente distinta: el interés publico y el
interés privado. Su economia responde, pues, a ese modelo y
resulta, por tanto, inadecuada a la tension y contraposicion de
intereses publicos y sélo entre éstos que es propia del conflicto
interadministrativo de que aqui se trata.

Ciertamente puede criticarse la fragmentacion del régimen de la
medida judicial cautelar de suspension a causa de la proliferacion de
regulaciones especificas o peculiares y, por tanto, lamentarse que
la LRBRL haya dado un paso mas en esa linea. Pero ni el proceso
mismo de progresiva diversificacion de aquel régimen puede
imputarse a ésta, ni parece posible pretender frenarlo y recuperar
un orden y una claridad en dicho régimen sin una reforma a fondo
del sistema contencioso-administrativo. También puede ser objeto
de critica la opcion en favor de una regulaciéon en el marco de la
legislacion de régimen local, desechando la de modificaciéon con-
creta, a este fin y desde dicha legislacion, de la reguladora de la
Jurisdiccién contencioso-administrativa. Pero tampoco aqui la
LRBRL ha sido pionera y su opcidn puede presentarse como
igualmente e, incluso, mas respetuosa con aquella normativa
procesal entretanto no tiene lugar su tan necesaria renovacion.

Los elementos mas sobresalientes de la suspension cautelar
peculiar del conflicto analizado son los siguientes:

a)] No es automatica, debiendo ser solicitada su adopcion por
el Juez de forma motivada.

Desde el punto de vista procesal puede deducirse ya en el
mismo momento de la «presentacion de la impugnacién», es decir,
de la interposicion del recurso contencioso-administrativo. De
hacerse asi, deberd abrirse inmediatamente el correspondiente
incidente de suspensién. Tal posibilidad, sin embargo, no significa
que la correspondiente peticion, habiéndose omitido en la interposi-
cion, no pueda deducirse «en cualquier estado del proceso»,
conforme autoriza el articulo 123.1 LJCA. El articulo 65 LRBRL
—norma especial— se limita a contemplar aquella posibilidad, sin
contener prescripcidn alguna otra y desde luego ninguna prohibitiva
del planteamiento de la cuestiéon de un momento ulterior o determi-
nante de la caducidad de, la facultad para hacerlo de no haberse
ejercitado ésta en el tramite de interposicidon. Consecuentemente
nada obsta a la aplicacion del articulo 123.1 LJCA, en calidad de
norma general.

b) La motivacion ha de centrarse precisa y Gnicamente en la
colisién de intereses publicos presente en el conflicto y consistir en
razonar suficientemente que la integridad y la efectividad de
aquellos a los que sirve la Administracién impugnante demandan
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que no se produzca la ejecucion del acto o acuerdo impugnado, es
decir, no se realice el interés local hasta tanto no se decide sobre
el fondo del conflicto.

No basta con que la peticion sea motivada, es preciso que su
fundamentacion sea convincente, es decir, que pueda ser conside-
rada «fundada» por el Juez.

¢} La solicitud de suspension, caso de deducirse precisamente
en la interposicion del recurso contencioso-administrativo, obliga al
Juez a pronunciarse sin mayor dilacién, ni tramitacién contradictoria
alguna, en el primer trdmite subsiguiente.

Es quiza este el punto donde la regulacion examinada introduce
una mayor dosis de innovacion para con respecto al régimen
general de la suspension, al suprimirse —al menos para el primer
pronunciamiento sobre la suspensién— todo elemento de contradic-
cion. Desde el punto de vista de los principios (fundamentalmente
desde el derecho de defensa) nada puede objetarse a esta solucion,
dado el alcance puramente cautelar y provisional de la medida que
se deriva de la estimacion de la solicitud y la posibilidad que
expresamente se concede a la Administracién local —una vez que
ha venido en conocimiento de la medida— de instar su alzamiento
o modificacion, lo cual es posible sin mayores problemas en la
medida en que la suspensidn no causa estado ni deviene decision
firme.

La exclusidén, en un primer momento, de toda contradiccion
encuentra su razoén de ser justamente en la opcion legal en favor de
la judicializacion del conflicto. Desprovistas las Administraciones
del Estado y de las Comunidades Autéonomas de todo mecanismo
para hacer efectivo, siquiera sea en el plano de la eficacia de los
actos y a titulo meramente provisional, el resultado de su control
sobre las entidades locales en punto al respecto por éstas de los
limites de su ambito competencial, la contrapartida habia de ser el
arbitrio de una formula agil y operativa para que dicha efectividad
pudiera alcanzarse inmediatamente en sede judicial.

Dicho esto, conviene advertir dos extremos importantes. En
primer término, que la valoracion a realizar por el Juez a los efectos
de resolver sobre la solicitud no es plena, en cuanto limitada al
fundamento mismo de la peticion, sin extenderse a una total
ponderacion de los intereses en juego. Lo que el Juez ha de decidir
por de pronto es so6lo si puede y debe estimar o no fundada dicha
solicitud. Y es légico que asi sea, pues su decision ha de producirse
sin contradiccion, es decir, sin contar con los elementos de juicio
que sobre las exigencias del interés publico que sirve le podria
proporcionar la Administracion local demandada. En esta limitacion
del poder cautelar del Juez se traduce la contrapartida a la
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judicializacién del conflicto a que acaba de aludirse. Formulado el
juicio sobre el fundamento de la solicitud y caso de ser éste
positivo, el Juez estd obligado, en segundo lugar, a acordar la
suspension pedida. El articulo 65, parrafo 2.° LRBRL no deja lugar
a dudas al respecto. «... el Tribunal, si la estima fundada (el
precepto se refiere a la solicitud), acordard dicha suspension...».
Por tanto, el Juez Gnicamente podra denegar la suspensién en el
supuesto de desestimacion previa, por infundada, de la correspon-
diente peticion.

Este régimen excepcional de la suspensiéon (al menos en el
primer pronunciamiento sobre la misma), en el que luce desde luego
una inicial desigualdad procesal de las partes en favor de la
Administracion demandante, suscita la no despreciable cuestion de
si rige solo en los términos estrictos en que aparece establecido,
es decir, para cuando la correspondiente peticion se deduce en la
interposicion del recurso contencioso-administrativo o también es
aplicable a las peticiones formuladas después a lo largo del
proceso.

Es indudable que el favorecimiento de la posicion de la Adminis-
traciéon demandante (y, a su través, de los intereses publicos a los
que la misma sirve) encuentra su razén de ser en la exigencia del
restablecimiento inmediato —en el plano que es propio a las
medidas cautelares— del «orden» de los intereses publicos, es
decir, de la prevalencia —como regla general— de los propios de las
colectividades mayores sobre los de las menores. Ahora bien, tal
exigencia se presentara con mayor o menor intensidad, en unos u
otros términos en funciéon de las circunstancias del caso, es decir,
del grado en el que en el mismo se vea comprometido en efecto el
interés publico que, en principio, es prevalente y, por reflejo, el
propio orden general de los intereses publicos. De ahi que el
articulo 65, parrafo 2.° LRBRL no obligue a la Administracion
demandante a solicitar la suspensidn, pero conecte a la apreciacion
de la pertinencia de ésta y a su efectiva solicitud desde la misma
formalizacién del conflicto el régimen excepcional estudiado. Este
ultimo aparece, asi, vinculado a la valoracion que de la situacion
concreta haga en cada caso la Administracion demandante en el
momento de interponer el recurso. Quiere decirse que el articulo
65, parrafo 2.° LRBRL debe interpretarse en el sentido de que el
régimen excepcional de suspensidn que .contempla sélo rige
cuando ésta se haya solicitado en el escrito de interposicion.
Cualquier peticidon deducida en otro-estado ulterior del proceso
debera, pues, tramitarse y decidirse conforme al régimen general
de la LUCA. Obviamente la remisién a este Ultimo vale para los
elementos singulares del régimen especial analizado (tramitacién

REALA-1988, nim. 238. PAREJO ALFONSO, LUCIANO. RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS Y...




REALA-1988, nim. 238. PAREJO ALFONSO, LUCIANO. RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS Y...

1094 LUCIANO PAREJO ALFONSO

sin contradiccién y limitacion del poder de valoracion del Juez), no
asi para las reglas de fondo sobre la ponderacién de los intereses
en presencia. Téngase en cuenta que en el régimen general el
supuesto de colisioén entre intereses publicos no esta previsto, por
lo que esa laguna no puede integrarse sino a partir justamente del
articulo 65 LRBRL.

d) Acordada la suspension, la entidad local demandada
puede, en cualquier momento a lo largo del proceso, interesar la
modificacién o el alzamiento de la misma.

A partir de este momento, el incidente se vuelve contradictorio,
de suerte que cualquier decisién judicial sélo puede pronunciarse
oyendo previamente a la otra parte, en este caso la Administracion
demandante. Dada la 6ptica de la regulacion legal —el conflicto entre
dos Administraciones—, los derechos e intereses de terceros
destinatarios eventuales del acto o el acuerdo que haya dado lugar
al conflicto no aparecen considerados. Pero es claro que aqui, al
igual que en el proceso principal, pueden comparecer dichos
terceros como parte. El articulo 24 de la Constitucién no permite
soluciéon otra alguna. Y estos terceros, en la medida en que la
suspension decretada les perjudique, podran tanto deducir peticio-
nes de modificacion o alzamiento paralelas a la que deduzca, en su
caso, la entidad local, como alegar cuanto convenga a sus derechos
o intereses legitimos (siendo preceptiva, desde luego, su audiencia).

Pero al mismo tiempo, la contradiccién devuelve al Juez la
plenitud de su poder, que ahora se extiende a la total ponderacion
de las exigencias reciprocas de los intereses publicos en conflicto.
La regla de fondo a la que esa ponderacion ha de atenerse, la
establece el propio articulo 65, parrafo 2.° LRBRL: el interés general
o el comunitario prevalecen sobre el local, salvo que en el caso
concreto se acredite que esa prevalencia hecha valer provisional-
mente produce o va a producir un perjuicio al interés local no
justificable desde las exigencias de aquel interés general o comuni-
tario. La modificacion o el alzamiento de la suspension por el Juez
depende de que se razone ante él convincentemente la realidad del
perjuicio en los términos indicados.

Lo importante es, sin duda, la capacidad de valoracién que se
reconoce al Juez y que se traduce en la posibilidad que tiene de
modular —en funcién de dicha-valoracion— el alcance de su decision.
Esta podra consistir en la confirmacion de la suspensién, en su
modificacion (alzdndola sbélo en parte) o, finalmente, en su alza-
miento total.
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2.3 EL CONFLICTO Y LA IMPUGNACION DEL ARTICULO 67 LRBRL (ART. 217
ROFRJEL)

Atendida la redaccion misma del precepto legal {que el ROFRJEL
se limita a reproducir) es claro que pretende acotar el supuesto de
conflicto mas enérgico que pueda resultar de la adopciéon por una
entidad local de actos o acuerdos concretos. Se trata de un
supuesto a todas luces excepcional y extraordinario, tanto que —por
contraposicion a los conflictos regulados en los dos articulos
inmediatamente anteriores de la Ley— aqui el bien lesionado por la
accion local es solo de caracter nacional, por lo que Unicamente la
Administracion del Estado y la local pueden ser partes en el mismo.
El objeto se acota con la expresidon «actos o acuerdos que atenten
gravemente al interés general de Espara»; expresion que, dada su
abstraccién y su consecuente imprecision, es objeto de critica por
parte de la doctrina (G. FERNANDEZ FARRERES J. BERMEJO A. NIETO).
Las deficiencias de la expresion legal para delimitar juridicamente
con suficiente precision la realidad a la que se refiere son bien
evidentes: de un lado, si ya el concepto «interés general» es
indeterminado, su cualificacion como «de Espafa» incrementa
notablemente la indeterminacion; de otro lado, la exigencia de que
la lesion de tal interés sea «grave» introduce un factor de por lo
menos dificil valoracion.

Sin perjuicio del reconocimiento de la notable dificultad que para

la aplicacion del precepto legal que lo regula (asi como para el
control judicial de dicha aplicacion) resulta de la construccion
juridica del objeto del conflicto con conceptos enormemente
indeterminados, no puede compartirse la opinién (A. NIETO) de que
el referido control judicial o bien ha de realizarse sobre la verifica-
cidon de la conformidad a Derecho del acto o acuerdo local {en la
hipétesis de que éste, ademas de suponer un atentado grave al
interés general de Espafa, infrinja el ordenamiento juridico) o bien
-ha de consistir en un enjuiciamiento del mismo que, para ser
juridico, ha de refugiarse en el parametro constitucional (en la
hipotesis de que el acto o acuerdo atente gravemente al interés
general de Espaia sin por ello infringir directamente precepto
alguno de la legalidad ordinaria). Semejante descomposiciéon del
supuesto legal en dos alternativas descansa en un presupuesto no
demostrado: el de que dicho supuesto legal carece de sustantividad
propia y capaz de regir la resolucion administrativa y judicial del
conflicto.

Se insiste nuevamente, el supuesto definido por la Ley sera
indeterminado, pero de ello sélo se sigue una especifica y superior
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dificultad del proceso juridico para su aplicacion y del controi de la
misma, en modo alguno la imposibilidad de éstos, desde la que se
intente justificar una no confesada «reconversion» de la norma
gracias a la traslacion del criterio rector a una ilegalidad o una
inconstitucionalidad material calificable de atentado grave al interés
de Espafa. Es claro que el articulo 67 LRBRL ha querido definir la
irregularidad maxima de entre los previstos por el sistema de
conflictos interadministrativos (desencadenante, por ello, de las
respuestas mas enérgicas que contempla la Ley) justamente como
atentado para el interés general de Espana, por lo que este dltimo
integra la Unica regla determinante para entablar y resolver el
conflicto correspondiente.

Si se tiene en cuenta que el articulo 67 LRBRL no es sino una
«traduccion» al dmbito local de lo dispuesto, para las relaciones
Estado stricto sensu —Comunidades Auténomas, en el articulo 155
de la Constitucion, el cual —a su vez— constituye el trasunto en
nuestro sistema del mecanismo de la coaccién federal, se obtiene
cuando menos el resultdo de que el supuesto examinado tiene
caracter excepcional y extraordinario, lo que permite circunscribir
su concurrencia a situaciones verdaderamente extremas, para cuya
satisfactoria resolucion no basten, con toda evidencia, las posibili-
dades de reaccion que ofrecen los articulos 65 a 67 LRBRL. No
obstante, la dificultad para la determinacién juridica del supuesto
subsiste, como es obvio, pero es bien evidente que la misma no es
solventable en un plano abstracto y general, debiendo quedar
remitida su resolucion a cada caso concreto.

E!l conflicto suscita atin algunas otras cuestiones y, entre ellas y
como mas importantes, las que pasan a analizarse.

2.3.1 La estructura del conflicto y sus elementos

El conflicto aparece claramente dividido en dos fases, guberna-
tiva o administrativa una, judicial la otra. Esta divisidon no afecta sélo
al desarrollo mismo del conflicto, pues persigue mas bien su
descomposicion en dos partes diferenciadas con contenidos pro-
pios y distintos, si bien enlazadas ambas por un objeto comun: el
atentado grave al interés general de Espafia.

Conforme a su disefio legal, la fase administrativa no pretende
alcanzar por si misma el arreglo definitivo de la cuestiéon de fondo
(lo que requeriria la eliminacion del mundo juridico del acto o
acuerdo local atentatorio gravemente al interés general de Espaiia).
Persigue Unicamente y como maximo conseguir un reconocimiento
por la entidad local (en concreto, a través de su presidente) de que
se ha producido tal atentado grave a dicho interés y la consecuente
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adopcion de medidas por parte de dicho presidente que, aten-
diendo al requerimiento que le ha sido formulado, eviten ia
persistencia del atentado entre tanto pueda procederse a la
anulacién del acto o acuerdo local. El hecho de que el destinatario
del requerimiento- gubernativo sea siempre el presidente de la
entidad, es decir, su 6rgano ejecutivo (el que tiene que asegurar la
ejecucion de todos los actos y acuerdos de aquélla; funcion
implicita en la regulacion legal de las competencias del Alcalde
—art. 21, a, LRBRL-y que por ello ha precisado el Texto Refundido
en su articulo 24, g y explicita en la de las competencias del
Presidente de la Diputacion —art. 34.1, j— LRBRL), con independen-
cia de cual haya sido el 6rgano que adopté el acuerdo o dicté el
acto, revela que esta es la Unica interpretacion correcta del
contenido y alcance del conflicto en su fase administrativa. Al
desconocimiento de los limites de esta fase debe reconducirse el
planteamiento por algin autor de falsos problemas en la interpreta-
cién del precepto legal.

Lo dicho no significa que en la hip6tesis de la coincidencia entre
érgano requerido y o6rgano competente para anular el acto o
acuerdo controvertido por haber emanado éste de él, no sea
posible que, en el marco de esta fase administrativa del conflicto y
con motivo de la respuesta al requerimiento, se produzca una
decisién anulatoria que resuelva definitivamente el conflicto.
Supone tan sélo que éste no es el resultado normal y necesario,
previsto como tal, con caracter general, por la norma legal.
Justamente porque la fase administrativa se agota en evitar la
consumacién, en su caso, la persistencia en el plano de los hechos,
de la realidad, del atentado objeto del conflicto, la reaccion ante la
no atencion del requerimiento practicado se circunscribe —por lo
que respecta a su incidencia en la accién local- a dicho plano, toda
vez que unicamente puede consistir en la suspension del acto o
acuerdo local (sin alcanzar, pues, a su validez). Cierto que ‘el
Delegado del Gobierno puede, ademas, adoptar medidas dirigidas
a la proteccion del interés general, pero tales medidas, sobre ser
exclusivas de la Administracion del Estado y dejar subsistente
juridicamente el acto o acuerdo local controvertido, se mueven en
el mismo plano que la suspension.

Por contra, la fase judicial versa precisamente sobre la validez
del acto o acuerdo local suspendido previamente, toda vez que en
ella se impugna tal acto o acuerdo. Pero por lo mismo ése es su
dnico contenido, no comprendiendo las medidas adoptadas en la
fase administrativa, concretamente las que lo hayan sido por el
Delegado del Gobierno. La redaccién del articulo 67 LRBRL es clara
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y no deja lugar a dudas acerca de su interpretacion. La consecuen-
cia obligada es que en el proceso abierto con la impugnacién
formulada por el Delegado del Gobierno nada puede resolverse, ni
siquiera cautelarmente, sobre las referidas medidas, sin perjuicio de
que la entidad local las pueda impugnar, a su vez, de forma
separada e independiente. Quiere decirse que la suspension y las
restantes medidas decididas por dicho Delegado del Gobierno
subsistiran a lo largo de toda la fase judicial y hasta que recaiga
Sentencia firme, a salvo lo que sobre las mismas pueda disponerse
por el Juez contencioso-administrativo con ocasion de su impugna-
cién por la entidad local, si ésta se produjere.

Justamente en esta especifica estructura del conflicto y en las
consecuencias que de la misma resultan radica la mayor energia de
que el legislador de régimen local ha querido dotar a la reaccion
frente a la irregular conducta de la Administracion local en razén a
la mayor gravedad que ésta presenta en el supuesto contemplado.

2.3.2 La fase administrativa del conflicto, aspectos mas proble-
madticos

El conflicto se formaliza inicialmente siempre por medio de un
requerimiento que unicamente puede formular el Delegado del
Gobierno en la correspondiente Comunidad Auténoma y tiene
como destinatario necesario el presidente de la entidad local a la
que se reproche el atentado grave al interés general de Espaiia.

El precepto legal no fija plazo alguno en el que deba formularse
el requerimiento. De ello no parece que pueda seguirse, sin
embargo, la posibilidad de que quepa realizarlo en cualquier tiempo,
toda vez que ello repugnaria a la seguridad juridica. La naturaleza
misma del conflicto y la consecuente regulacién que de su plantea-
miento, desarrollo y desenlace se hace, claramente dirigida a una
resolucion expeditiva y rapida, siquiera sea provisional y en el
terreno de los hechos, obliga a entender que el requerimiento debe
producirse de forma inmediata, en términos de pronta reaccion
frente al atentado al interés general de Espana que la adopcién del
acto o acuerdo local provoca. De ahi que una interpretacion
sistemdtica avale la conclusion de que el requerimiento en cuestién
no podria validamente deducirse, en principio y como regla general,
mas alla de los quince dias siguientes a la comunicacion del acto o
acuerdo en cuestion. En efecto, si la LRBRL ha querido limitar a
dicho tiempo el habil para la primera reacciéon por parte de las
Administraciones estatal o autonémica en el caso de los conflictos
menos graves que el ahora considerado, forzoso resulta derivar de
ello que el plazo en que tal primera reaccién debe tener lugar en
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este ultimo no podra ser superior. Pues ha de tenerse en cuenta la
importancia del bien juridico de cuya proteccion se trata —el interés
general de Espaia— y el dato de que si el supuesto legal es de por
si —dada su indeterminacién— de dificil concrecién, mucho mas
dificil sera, por no decir imposible, la justificacion de su concurren-
cia para fundamentar un requerimiento cuando ya ha transcurrido el
tiempo habil para actuar frente a una simple ilegalidad o una
transgresiéon competencial. Asi, pues, aun no siendo posible hablar
aqui —por falta de precision legal sobre el plazo— de extemporanei-
dad en el requerimiento, cabe retener que todo aquel que se
practique después de transcurridos quince dias habiles desde la
comunicacion del acto o acuerdo local debera justificar satisfacto-
riamente la dilacién con que se produce como condicidon misma
para su viabilidad.

Tampoco fija el articulo 67 LRBRL el plazo en que la entidad local
deba dar una respuesta al requerimiento; plazo que se supone habra
de concretarse de cada vez por éste, a cuyo efecto ni siquiera se
establece criterio o regla algunos conforme a los que deba
procederse. Es claro que el plazo habrd de ser razonable y
adecuado, teniendo en cuenta el objeto del conflicto {y, por tanto,
la exigencia del mas pronto restablecimiento de la efectividad del
interés general de Espana) y la actuacion demandada de la entidad
local. Desde el primer punto de vista el plazo ha de ser lo mas breve
posible. Desde el segundo, dicho plazo ha de tener la duracién
suficiente como para permitir la correcta formacion del juicio y la
voluntad correspondiente en el 6rgano local requerido. A este
respecto debe recordarse aqui lo ya razonado acerca del alcance de
esta fase del conflicto: aun cuando la Administraciéon requirente
cuestione indudablemente la validez del acto o acuerdo local y
pretenda, en dltimo término, su anulacidon, no necesariamente debe
obtener en la respuesta a su requerimiento, si éste es atendido,
satisfaccion definitiva a dicha pretensién, bastando con que aquélla
suponga la suspension de la ejecucion del acto o acuerdo o la
enervacion en cualquier otra forma de su eficacia hasta tanto la
anulacion efectivamente tiene lugar. Esta consideracion repercute
como es obvio sobre la valoracién de la duracién del plazo a otorgar
a la entidad local. Con caracter general puede decirse que éste no
deberia ser inferior al que ha mediado entre la comunicaciéon del
acuerdo o acto y la formulacién del requerimiento, ni en cualquier
caso a cinco dias (la mitad a que puede reducirse, por razén de
urgencia, el plazo minimo de audiencia o alegaciones: articulo 91.1,
en relacion con el 568.1 LPA).

El mero transcurso del plazo concedido en el requerimiento sin
que la entidad local haya dado respuesta al mismo habilita sin mas
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al Delegado del Gobierno para adoptar las medidas previstas en el
precepto legal: la suspensiéon del acto o acuerdo local al que se
impute el atentado grave al interés general de Espafia y todas
aquellas disposiciones pertinentes para asegurar la proteccién de
este interés. El tenor literal del articulo 65 LRBRL permite indudable-
mente al Delegado del Gobierno, ante la pasividad o el silencio de
la entidad local, esperar méas alla del referido plazo una respuesta
expresa de ésta, pues ni el deber de ulterior accion por parte de
dicho Delegado surge sino «en el caso de no ser atendido» el
requerimiento, ni el plazo para impugnar judicialmente empieza a
correr sino a partir de la suspensién del acto o acuerdo local, es
decir, de aquella accién gubernativa. Es cierto que, en tal caso,
ningin mecanismo se pone a la disposicion del Delegado del
Gobierno para obligar a la entidad local a responder expresamente
el requerimiento, pero no lo es menos que tal circunstancia carece
de cualquier trascendencia, pues el Delegado del Gobierno podra en
cualquier momento —al estar vencido ya el plazo en su momento
concedido— considerar no atendido dicho requerimiento y proceder
a la suspension del acto local y a la adopcién de las restantes
medidas pertinentes, para —a continuacion y en plazo legal— deducir
el oportuno recurso contencioso-administrativo.

2.3.3 La fase judicial del conflicto

Esta fase no suscita problemas relevantes. En la medida en que
el precepto legal habla sin mas de la impugnaciéon del acto o
acuerdo ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, ninguna
duda ofrece que se esta refiriendo al recurso contencioso-adminis-
trativo ordinario.

Ese recurso tiene por objeto, sin embargo, exclusivamente el
acto o acuerdo local que dio lugar al requerimiento en via guberna-
tiva, asi como —en su caso- la decisién ulterior del Presidente de
la entidad local de no atender éste (decisidon, cuyo contenido se
limita, asi, a declarar que no se aprecia que dicho acto o acuerdo
atente gravemente al interés general de Espafa). Siendo asi, por
tanto, que su objeto es un acto suspendido por una decision del
Delegado del Gobierno, que —por su parte— queda fuera de dicho
objeto, parece claro que en el recurso no sera posible plantear
incidente alguno en orden a la adopcion de medida cautelar o
provisional alguna y, concretamente, la de suspension gubernativa.
Esta es la Gnica, aunque no despreciable, peculiaridad que de la
regulacion legal examinada resulta para el procedimiento del
recurso contencioso-administrativo.

Madrid, 18 de octubre de 1988.
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