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DE INCONSTITUCIONALIDAD. 3. PROCESO DE AMPARO. 4. EL RECURSO
FRENTE A DISPOSICIONES ANTICONSTITUCIONALES SIN RANGO DE LEY.

I. LAS AUTONOMIAS LOCALES Y LOS ENTES INTERMEDIOS
Los textos constitucionales de los Estados occidentales inclu-
yen, normalmente, pronunciamientos sobre el respeto de la autono-

mia de los Entes locales, esto es, de los Municipios y en su caso

(*) Comunicacién presentada a las IV Jornadas de Estudios de la Direccién Ge-
neral de lo Contencioso del Estado. dedicadas al analisis del Tribunal Constitucional.
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de las Provincias o equivalentes (1). En muchos casos se trata de
meras declaraciones enfaticas, de caracter politico y programatico,
cuya solemnidad no se refleja en la praxis ordinaria al quedar
constrefiidos los Entes locales al ejercicio de un reducido ambito
competencial, estrictamente mediatizado por las autoridades de
tutela o vaciado de contenido real por la no provisién de medios
financieros.

Para que, en términos de positividad constitucional, pueda afir-
marse la existencia de un auténtico sistema de autonomias locales,
sera preciso que se arbitren mecanismos garantizadores que velen
por el cumplimiento de los dictados de la Constitucién, aunque ello
légicamente habra de hacerse en términos de sensibilidad histérica,
al margen de dogmatismos mas o menos romanticos.

Orillamos pues, conscientemente, la polémica sobre el concepto
y alcance de la autonomia municipal, entendiendo por tal, en un
sentido practico, «el desempefio autorresponsable de competencias
publicas territoriales», lo que incluye, desde luego, la potestad re-
glamentaria.

Aunque l4gicamente es en los Estados de cuifio centralista donde
las autonomias locales corren mayores riesgos, también en sistemas
politicos pluralistas que pretenden una auténtica redistribucién te-
rritorial de poderes, por otras razones, las autonomias locales pue-
den verse seriamente amenazadas. La sociologia politica explica
perfectamente la génesis de estos fen6menos y cémo la creacién de
nucleos centripetos de poder, periférico, puede, aunque no nece-
sariamente, incidir en la esfera local al trasladar a nuevos Entes
territoriales antiguas prerrogativas de las intancias centrales, quiza
ampliadas a costa de las Corporaciones locales tradicionales. En
tales casos, las garantias constitucionales de las autonomias entra-
ran en juego para resolver antagonismos planteados en escalas
territoriales interiores al Estado.

F1L DERECHO COMPARADO

El funcionamiento futuro del modelo estatal espafiol, en lo que
a autonomias locales y su correspondiente garantia se refiere, puede
ser contrastado comparativamente con otros sistemas situables en

(1) Vid. para una panordmica general BISCARETI: La garanzie costituzionali
dell’'autonomia locale nell’Europa occidentale, en la «Regione e il Governo Locale»,
Milén, 1965, pags. 52 y ss.
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la proximidad de la franja del espectro politico en que la solucién
espafiola se ubica.

En este sentido, y prescindiendo de férmulas estrictamente fede-
rales contemporaneas a la creacién del Estado, como es el caso de
Norteamérica, nos remitiremos, brevemente, a dos modelos que de
alguna forma constituyen la abcisa y la ordenada del adoptado en
Espaia: el italiano y el aleméan, en cuanto que de alguna manera
puede decirse que la alternativa escogida por los constituyentes
de nuestro pais, aunque sin excesiva coherencia y rigor, supone, en
cuanto a la distribucién territorial de poderes, un progreso en
relacién con la solucién regional italiana, pero sin llegar a la
cuasi federalizacién de Alemania occidental.

A) El ordenamiento italiano

La vigente Constitucién italiana (2) contiene en su articulo 5 una
declaracién genérica sobre el reconocimiento y promocién de las
autonomias locales, lo que se concreta con trascendencia juridica
inmediata en el articulo 128, con arreglo al cual «las Provincias y
los Municipios son colectividades auténomas dentro de los limites
de los principios fijados por las Leyes generales de la Republica
que determinan sus funciones» (3). De acuerdo con la doctrina mayo-
ritaria, la Constitucién italiana asignaria una auténtica autonomia
a los denominados Entes menores, Provincia y Municipio (4), aun-
que un sector minoritario considera que, a diferencia de la autono-
mia regional, para estos Entes se estd realmente en presencia de una
mera autarquia rigurosamente parangonable, en cuanto a su natu-
raleza, con la adjudicada a las Regiones (5).

Otros articulos de la Constitucién conectan sin embargo estos
Entes con el ordenamiento regional en cuanto que autorizan su fun-
cionalizacién al servicio de las competencias regionales (6), adjudi-
cando a érganos regionales el control de la legitimidad de los actos

(2) De 27 de diciembre de 1947.

(3) Con base al articulo 118 se reserva también a la Ley de la Repiiblica la de-
terminacién de las materias de interés exclusivamente local sustraidas a las compe-
tencias genéricas que asigna a las Regiones el articulo 117.

(4) Vid. ToMIrROTTI: Gli enti locali soggetti el controllo della regione, en «Foro
Amministrativo», III, 1972, pag. 302.

(5) Vid. ITALIA: L’autonomia dei comuni e delle province nell’ordinamiento re-
gionale, en «Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico», vol. 4, 1975, pég. 1953.

(6) Articulo 118, 3.

N
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de la Provincia y Municipio, e incluso el de oportunidad en ciertas
circunstancias (7), facultando también a la Regién para intervenir
en materia de circunscripciones municipales (8).

Ahora bien, el Estado se reserva, como vimos, la legislacién ba-
sica de régimen local y la determinacién de lo que son competencias
de esta indole, lo que se justifica por la doctrina en cuanto que,
de haberse traspasado a las Regiones todo lo relacionado con los
Entes locales, aquéllas «habrian podido sofocar su autonomia» (9),
por lo que el Estado asumiria su defensa frente a las propias Re-
giones (10). El resultado ha sido, pues, la adopcién de una férmula
intermedia y compleja (11), arbitrandose un doble equilibrio; de
una parte entre el Estado y el ordenamiento juridico local, y de
otra entre Regién y Entes menores (12).

Los Estatutos regionales italianos han superado de hecho los
limites establecidos en la propia Constitucién, al amparo de tesis
justificativas basadas en una interpretacién extensiva evolutivo-de-
mocratica de las normas constitucionales, lo que ha afectado sobre
todo a las autonomias locales (13). Pese a que en ellos se insertan
generosas declaraciones sobre la autonomia de Provincias y Muni-
cipios que se proponen promover, favorecer, operar o promocionar,
tanto de su propio texto como de la ulterior legislacién regional se
deduce una «tendencia reductora de la autonomia afirmada» (14),
la efectiva comprensién de estas autonomias y la marginacién de
los Entes locales (15).

El Tribunal Constitucional ha debido intervenir en reiteradas
ocasiones frente a leyes regionales que desconocian el que «la auto-
nomia de los Municipios y Provincias viene constitucionalmente pro-
clamada en el 4mbito de las Leyes generales de la Reptuiblica» (16),
para defender el caracter de uniformidad y de generalidad del ré-

(7) Articulo 130.

(8) Articulo 117. :

(9) TomiroTTI: Gli enti locali, soggeti al controllo della regione, loc. cit., p4-

na 131.

g (10) PaLapIN: Competenze, statali e competenze regionali in tema di enti terri-
toriali minori, en «Foro Amministrativo», II1, 1975, pag. 275.

(11) Competenze statali e competenze regionali..., cit.

(12) TomirorTi: Gli enti locali..., loc. cit., pg. 301.

(13) Vid. ITALIA: L’autonomia dei comuni..., cit., pag. 1937,

(14) ItALIA, pag. 1938.

(15) ITALIA, loc. cit., pags. 1939 y ss.

(16) Sentencia ntim. 42 de 1969. En el mismo sentido, Sentencias nim. 9 de 1961,
nimero 164 de 1972 y niim. 62 de 1973.

/
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gimen local, o para restringir las intervenciones de tutela de las
Regiones (17). Si bien en todos estos casos lo que realmente se esta
postulando es la primacia del ordenamiento estatal sobre el re-
gional en lo que a la Administracién local se refiere.

B) EIl ordenamiento de la Repuiblica Federal Alemana

La proteccién constitucional de la autonomia municipal, de la
«Selbsverwaltung» (18), tiene en Alemania una larga tradicién, cuyos
.origenes iusnaturalistas creo haber intentado demostrar en una mo-
nografia primeriza (19).

Aunque la vigente Constitucién alemana no configure ya, como
la de Weimar, la autonomia municipal como derecho fundamental,
'su proteccién tanto frente al Bund como a los Linder se opera con
la misma efectividad. El famoso articulo 28.2 de la Constitucién va
«dirigido en realidad a los Ldnder, en cuyo ambito dispositivo se
encuentra aqui, inequivocamente, todo el régimen local, el cual,
como es sabido, se articula a estos niveles, habiendo fracasado hasta
la fecha todos los intentos unificadores u homogeneizadores.

Con arreglo al precepto citado, «debe garantizarse al Municipio
-l derecho a regular dentro del ambito de la Ley, con propia res-
-ponsabilidad, todos los intereses de la comunidad local». Los Mu-
nicipios disponen de dos vias defensivas para solicitar, frente a una
dLey del Bund o de los Linder, el respeto de la clausula constitu-
.cional de autonomia. En primer lugar, podran acudir a los pro-
pios Tribunales constitucionales de los Léinder si conforme a su
‘peculiar regulacién existen estos cauces. Agotada esta instancia, o
'si no hay lugar a ello, cabe instar el pronunciamiento del Tribunal
“Federal Constitucional (20).

La garantia constitucional dispone asi de mecanismos expeditos
para su directa efectividad, y de hecho ha dado lugar a una inte-
resante jurisprudencia, debiendo destacar la que desde el principio

(17) Sentencias nim. 23 de 1959, niim. 73-74 de 1960, nim. 128 de 1963 y nd-

mero 4 de 1966.
~ (18) Aunque no sea absolutamente correcto equiparar «Selbsverwaltung» y auto-
‘nomia.
. (19) Me refiero a mi obra El Municipio y el Estado en el Derecho Alemdn, Ma-
-drid, 1965. y que recobra en estos momentos actualidad.

(20) Articulo 91 de la. Ley de la Jurisdiccién Constitucional Federal en relacién
<on el articulo 93, 4, b), de la Ley Fundamental.
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ha venido sentando que «la garantia constitucional del articulo 28,
apartado 2, de la Ley Fundamental no excluye regulacién que pueda
ser considerada compatible con la esencia de la autonomia, con base
al desarrollo histérico del Derecho local» (21).

El ordenamiento alemén, al reconocer también derechos funda-
mentales a las personas juridicas en cuanto les sean aplicables,
puede posibilitar adicionalmente la defensa constitucional del Mu-
nicipio, no en cuanto a lo que respecta a su autonomia, sino en su
condicién de asociacién de Derecho publico. En este sentido se ha
dicho que podrian ser invocados los derechos fundamentales que
garantizan la libertad de asociacién, el secreto de correspondencia,
la inviolabilidad del domicilio e incluso la garantia de propiedad.
Sin embargo, algunos autores de la categoria de MuNz niegan esta
posibilidad por entender que el Municipio cuenta con cauces pro-
pios para su defensa. o

C) El sistema espatiol

No parece dudoso que el Tribunal Constitucional espaiiol vaya
a conocer de conflictos planteados en torno a la comprensién cons-
titucional de las autonomias locales y también en relacién con la
distribucién de competencias legislativas entre Estado y Comunida-
des auténomas en materia de Régimen local. La experiencia, ya bre-
vemente apuntada, de otros ordenamientos territoriales pluralisti-
cos es ilustradora en este sentido, lo que se refuerza entre nosotros
por los contornos difuminadores e imprecisos tanto del sistema
constitucional como del estatutario.

Dejando para el apartado final de este estudio lo relativo al
Tribunal Constitucional, vamos a intentar esquematizar ahora la
posicién constitucional en cuanto a las autonomias locales y la dis-
tribucién de competencias Estado-Comunidades auténomas en lo
que a la Administracién local se refiere.

a) La Constitucién

El ordenamiento constitucional espafiol, después de pronunciar-
se programaticamente en pro de la descentralizacién de la Admi-
nistracién publica (22), incluye entre los principios generales de la

(21) Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de abril de 1958.
(22) Articulo 103.
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organizacié6n territorial del Estado la autonomia de los Municipios,
Provincias y Comunidades auténomas que se constituyan, para la
gestioén de sus respectivos intereses (23). Mas especificamente, y en
el ambito de la problemética que aqui se aborda, al referirse a la
Administracién local, la Constitucién, con indudable trascendencia
juridico-positiva, garantiza la autonomia de los Municipios (24) y
configura a la Provincia como Entidad local cuyo gobierno y ad-
ministracién auténoma estarid encomendado a la Diputacién u otras
Corporaciones de caracter representativo (25).

No cabe duda, pues, que el desconocimiento de la autonomia
de los Municipios o de los érganos corporativos de gobierno de las
Provincias sera residenciable ante el Tribunal Constitucional, bien
provenga de una Ley del Estado o de las Comunidades auténomas.
Otra cosa seri, lo que cae més all4 del propésito de este trabajo, la
precisién de la existencia de un atentado a estas autonomias, para
lo que, insistimos, ademas de las orientaciones doctrinales, sera im-
prescindible la sensibilidad de este alto Tribunal al devenir his-
térico.

Mas complejo es el tema de la distribucién de competencias
entre Estado-Comunidades auténomas en materia de Régimen local.
El articulo 148.1.2 de la Constitucién incluye entre las competencias
que podran asumir las Comunidades auténomas:

«Las alteraciones de los términos municipales comprendi-
dos en su territorio y en general las funciones que correspon-
dan a la Administracién del Estado sobre las Corporaciones
locales y cuya transferencia autorice la legislacién sobre
Régimen local.»

Una primera interpretacién de este precepto nos llevaria a las
siguientes conclusiones:

12 La transferencia afectaria tan sélo a funciones administra-
tivas, en definitiva prerrogativas de tutela, bien sobre la
actividad, bien sobre la organizacién.

22 Se requeriria una previa Ley de Régimen local que lo au-
torizase.

(23) Articulo 137.
(24) Articulo 140.
(25) Articulo 141.
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3.* Por tanto, el Régimen local corresponderia en principio al
Estado.

Esta interpretacién se apoyaria, naturalmente, en el texto del
articulo 149.1.18, que reserva al Estado:

«Las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas y del régimen estatutario de sus funciones que, en
todo caso, garantizaran a los administrados un tratamiento

comun...»

Siendo evidente que los Entes locales son Administraciones pu-
blicas, la estatalidad de esta materia pareceria clara. Pero creemos
‘que pese a la aparente coherencia de esta linea argumental, seria
notoriamente arriesgado darse por satisfecho con las conclusiones
provisionalmente expuestas.

En ningin momento se reserva al Estado el Régimen local, ni
‘siquiera sus bases, como se hace con otros ordenamientos de mucha
menor importancia, y en cuanto al régimen juridico, puede serlo
todo o simplemente, como parece mas légico pensar, remitir a
aspectos puntuales que aseguren una cierta homogeneidad juridica
interinstitucional en relacién con la garantia de los derechos fun-
damentales, como el propio precepto analizado parece apuntar, o
quizas, tal como hace la vigente Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado, unificando el régimen de produccién
‘normativo y el instituto de la responsabilidad (26). Pero en cualquier
caso, la materia es compleja y aperplejante, constituyendo quizis,
como se ha dicho del articulo 118 de la Constitucién italiana, un
«instituo-mostro» no descifrable segiin la légica juridica (27).

b) Los Estatutos de Autonomia

Los Estatutos de Autonomia hasta ahora vigentes, cataldn y vas-
co, no resuelven la problemética apuntada, puesto que aunque am-
bos atribuyen a las respectivas Comunidades auténomas como com-

(26) Como ha puesto de relieve CASTELLs: EI Municipio en la autonomia po-
litica, en «Documentacién Administrativa», nGm. 182, pég 481, del alcance que se
dé a la respuesta depende la radicacién de las competencias sobre el peso en cual-
quier caso de la materia del régimen local.

(27) BERTI: Crisi e transformazzone dell’Amministrazione locale, en «Rivista Tri-
mestrale di Diritto Pubblico», 1973, pag. 691.
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petencia exclusiva el Régimen local, salvan lo dispuesto en el ar-
ticulo 18 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucién (28).
Sin embargo, debe reconocerse que constituye una decisién impor-
tante, aun con tales obligadas limitaciones, la radicacién del orde-
namiento local en estos ambitos, lo que la Constitucién, como vi-
mos, trata con notable ambigiiedad; ademads, si bien una interpre-
tacién estatal extensiva del articulo citado vaciaria de contenido
las competencias autonémicas, no obstante su nota de exclusividad,
la praxis politica puede conducir a que si la actividad legislativa
de estas Comunidades antecede en este campo a la del Estado, es
harto problemético que puedan alterarse situaciones consolidadas.

El caso del Pais Vasco suministra adicionales complicaciones
ante la reactualizacién constitucional de los regimenes forales de los
Territorios Histdricos, entre los que se inscriben modalidades de
tutela municipal, asigniandose ademds expresamente por el Estatuto
a los 6rganos forales como competencia exclusiva el régimen de los
bienes provinciales y municipales, las demarcaciones territoriales
supramunicipales y el régimen electoral municipal (29).

A diferencia de los Estatutos de las Regiones italianas y de las
Constituciones de los Ldnder alemanes, se echa de menos en los
Estatutos de Autonomia aprobados, declaraciones expresas, aunque
fuesen de carécter formal, sobre el respeto a las autonomias locales,
en lo que a los Municipios se refiere, aunque desde luego la garantia
de los derechos de los Territorios Histéricos provinciales constituye
una de las principales constantes del Estatuto del Pais Vasco.

El Estatuto de Autonomia de Catalufia prevé, ciertamente, que
una Ley de su Parlamento garantizard la autonomia de las distintas
Entidades territoriales, lo que no es forzosamente tranquilizador
para éstas (30). También menciona los Municipios como parte inte-
grante de su organizacién territorial, en lo que supera al Estatuto
del Pais Vasco.

Esta tnica alusién al Municiplo en ambos Estatutos induce a
reflexionar sobre el olvido de esta insustituible institucién demo-
cratica, y los riesgos que pueden correr en una época en que, COmMo
orienta indicativamente el proceso estatutario y su materializacién,
las ilusiones van en pos de otras metas. Recordemos una vez maés

(28) Articulo 9, 8, del Estatuto de Catalufia y E. 4 del Estatuto del Pais Vasco.
(29) Articulo 37, 3.
(30) Articulo 5, 3.

2
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el modelo italiano, que para bien o para mal gravita aqui como en
otros sectores de nuestro desarrollo socio-politico, y que no puede
decirse que haya favorecido la promocién de la autonomia muni-
cipal.

II. LA AUTONOMIA PROVINCIAL COMO SINGULAR
AREA POLEMICA

Una reflexién desapasionada, sine ira atque estudio, sobre el
proceso de reestructuracién territorial del Estado espaiiol, no puede
por menos de desconcertar al analista sobre las dispares y antitéti-
cas consideraciones que el hecho provincial suscita. Mientras en
Catalufia parece que «el nacionalismo ha abogado histéricamente
por la supresién pura o simple del hecho provincial, tanto como
circunscripciéon como en su vertiente institucional» (31), por con-
siderarle una de las claves del Estado-nacién unitario, en el Pais
Vasco los Territorios Histéricos de base provincial y las Diputacio-
nes locales constituyen piezas claves de sus instituciones de auto-
gobierno.

La carga emocional que conlleva la delimitacién y el contenido
de las circunscripciones ulteriores de estas dos nacionalidades ori-
ginara seguramente tensiones a la hora de racionalizar su adminis-
tracién territorial, porque en el caso cataldn es indudable que la
Comarca supone una unidad demasiado pequefia y de vocacién tra-
dicionalmente rural, por lo que parece que el mapa administrativo
comarcal, sobre el que por cierto hay proposiciones no siempre con-
vergentes, se enmarcaria en un trazado regional, lo que quizas sea
una nueva reprovincializacién, aunque sin la denostada rubrica, y
por otra parte, mas de siglo y medio de convivencia habran creado
inercias vecinales con las que debera contarse. En cuanto al Pais
Vasco, la instauracién de una administracién moderna implicara
inevitablemente una cierta concentracién de poderes y una organi-
zacién supraprovincial.

Pero ademds de estos planteamientos, realizados desde la pers-
pectiva de la sociologia y de las ciencias de la organizacién, habran
de considerarse los postulados constitucionales y las lineas tenden-
ciales de los Estatutos en vigor.

(31) PraTS: La Provincia ante la Constitucién y las autonomias, en «Documen-
tacién Administrativa», pag. 412.
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1. EL PROYECTO DE COMARCALIZACION DE CATALUNA

Aunque ha habido intentos de comarcalizacién generalizada de
las areas rurales (32), parece que por primera vez se va a tratar
seriamente de instaurar con una cierta homogeneidad una adminis-
tracién territorial comarcal. Existe para ello base comstitucional
suficiente, en cuanto que la Constitucién permite crear agrupacio-
nes de Municipios diferentes de la Provincia (33) y el establecimiento
por las Comunidades auténomas de circunscripciones territoriales
propias (34), por lo que justamente se ha afirmado que los Estatutos
podrén crear colectividades territoriales, presumiblemente las En-
tidades comarcales (35).

En linea con la tradicién de los precedentes proyectos y Esta-
tutos autonémicos (36), el Estatuto de Autonomia de Cataluiia
establece en su articulo 2 que el territorio de Catalufia como
Comunidad auténoma es el de las Comarcas comprendidas en las
Provincias de Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona en el momen-
to de promulgarse el Estatuto, lo que se completa en el articulo 5
al establecerse que la Generalidad de Cataluifia, a través de una
Ley, estructurara su organizacién territorial en Municipios y Co-
marcas, pudiendo también crear demarcaciones supracomunales.

Parece pues claro que Catalufia se va a organizar comarcalmente,
instituyéndose Entes territoriales intermedios, por encima de los
cuales podra haber otros Entes o circunscripciones de caracter su-
perior. Lo que desde luego no se despeja es el futuro de la Pro-
vincia, pues si bien es evidente el propésito de su marginacién,
por imperativos constitucionales habra de mantenerse, ya que, como
explicita el ultimo epigrafe del articulo citado:

«Lo establecido en los apartados anteriores se entendera
sin perjuicio de la organizacién de la Provincia como Entidad
local y como divisién territorial para el cumplimiento de las

(32) Me remito a mi monografia La comarcalizacién de los pequefios Municipios,
Madrid, 1964.

(33) Articulo 137, 3.

(34) Articulo 152, 3. .

(35) Vid. ARGuLLoL: Organizacién administrativa de las Comunidades Auténo-
mas, en «Documentacién Administrativa», nim. 182, pag. 52. L.

(36) Como pone de relieve PRATS en su excelente trabajo, ya citado, La Provincia
ante la Constitucién y las autonomias. No dispongo de la segunda parte de este es-
tudio, que sin duda ayudar4 a aclarar las inc6gnitas hoy planteadas.
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actividades del Estado, de conformidad con lo previsto en los
articulos 137 y 141 de la Constitucién.»

Es evidente que una organizacién territorial estructurada en
Municipios, Comarcas, Regiones o Vegerias y Provincias, ademads
del Area metropolitana de Barcelona, seria enormemente compleja
y costosa, por lo que, al menos facticamente, la Provincia en cuanto
Entidad local habra de desaparecer, pero juridicamente creemos
que es imposible, aunque si se podran alterar sus limites hacién-
doles coincidir con los de las nuevas demarcaciones, con base a la
Ley Orgéanica prevista en el articulo 141.1 de la Constitucién. Lo
que creemos no puede invocarse es el articulo 141.3, que prevé en
buena ldgica la creacién de posibles Comarcas ademas de las Pro-
vincias, pero no la sustitucién de éstas por aquéllas (37).

2. Los TERRITORIOS HiISTORICOS DEL Pafs VAsco

El modelo de Administracién autonémica del Pais Vasco se en-
cuentra en las antipodas del catalan, lo que es por lo demas per-
fectamente plausible, dada la diferente trayectoria histérica de estas
dos nacionalidades, y no deberia suscitar nostalgias uniformistas,
bajo cuya apariencia racionalizadora se encubren también inequivo-
cas proposiciones idealistas.

El Estatuto Vasco refleja dos tendencias contrapuestas, la que
aboga por la modernizacién concentradora y la que tiende a la des-
centralizacién tradicional (38). La primera de ellas favoreceria la
administracién directa por el Gobierno vasco, y la segunda la ad-
ministracién indirecta por 6rganos de los Territorios Histéricos (39),
reservandose a las instituciones comunes, Presidente, Parlamento
y Gobierno, funciones coordinadoras directivas y legislativas. A
diferencia de lo que sucede en Catalufia, lo que estd en juego no
es la desaparicién de la Administracién provincial, sino contraria-

(37) En sentido contrario, recientemente ARGULLOL: L’Organitzacio Territorial a
Catalunya, en «Jornadas sobre I'Estatut de Catalunya», aunque si convenimos con
este autor en la posibilidad de sustituir a la Diputacién, pero sin que esto afecte a

la pervivencia del ente. o o
(38) Vid. MoNreaL: Integracién territorial y organizacién interna, en Euskadi, y

el Estatuto de Autonomia, San Sebastian, 1979, pﬁgs. 71y ss. .
(39) Tal como postula la Constitucién italiana para las relaciones Regién-Entes

locales, vid. CASTELLs: El Municipio en la autonomia politica, loc. cit., p4g. 485.
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mente la instauracién de una Administracién autonémica gene-
ral (40).

Aunque los articulos 10, 11 y 12 del Estatuto apoderan a las
instituciones comunes del Pais Vasco con competencias en nume-
rosos ambitos publicos, las concretas atribuciones del Gobierno en
estos campos dependeran de la decisién del Parlamento, que habra
de interpretar, politicamente, los preceptos estatutarios que ga-
rantizan a los Territorios Histéricos la conservacién, restablecimien-
to y actualizacién de sus instituciones privativas, su régimen foral
especifico y sus competencias singulares (41).

Sucede ademas que estos derechos tienen rango constitucional
al amparo de la Disposicién derogatoria segunda de la Constitucién,
que deroga, en lo que pudiera conservar vigencia, el Real Decreto
de 1839 y la Ley de 1876, y sobre todo en funcién de la Disposicién
adicional primera, con arreglo a la cual «la Constitucién ampara
y respeta los derechos histéricos de los territorios forales». La
actualizacién general de dicho régimen foral se llevara a cabo, en
su caso, en el marco de la Constitucién y de los Estatutos de Au-
tonomia.

Ahora bien, las reglas que rigen la dindmica de las Administra-
ciones contemporineas orientan hacia la ampliacién indefinida de
su esfera de poder en lo que esté a su alcance, lo que es valido
también para las instancias intermedias una vez se opera la devo-
lucién de potestades desde los érganos centrales, fenémeno que no
suele repetirse de nuevo, trasvasindose competencias por los En-
tes receptores a las instituciones locales de su 6rbita; tal ha suce-
dido en Italia con las Regiones y hay indicios de que esto puede
también acaecer entre nosotros (42), y en tal caso, teéricamente
al menos, pudiera solicitarse la intervencién del Tribunal Consti-
tucional (43).

(40) A este tema he dedicado in extenso mi trabajo de pr6éxima publicacién
Administracién autonémica de Euskadi, al que me remito.

(41) Articulos 3,10,1,3y 34,172y 5,24.2,25.1,37.12y 3.

(42) Por ejemplo, en el Régimen preautonémico para el Pais Vasco estaba pre-
vista la posible delegacién de las competencias transferidas a las Diputaciones, fa-
cultad de la que no se ha hecho uso. M4s significativo es que la primera propuesta
de Ley sometida a consideracién del Parlamento por las Juntas generales versa sobre
la absorcién por el Gobierno vasco de las competencias metropolitanas del denomi-
nado «Gran Bilbao».

(43) En la préctica, dada la prevalencia tanto en las instituciones comunes como
en las de los Territorios Histéricos del partido mayoritario, es problemético que se
promocione, desde dentro, un recurso de inconstitucionalidad.
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III. EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y LA DEFENSA
DE LAS AUTONOMIAS LOCALES

Como tempranamente se ha hecho notar, nuestro ordenamiento
constitucional no incluye, a diferencia de la Ley Fundamental de
Bonn, «el instrumento mas poderoso para los Entes locales pue-
dan defender por si mismos su actuacién auténoma: la posibilidad
de acudir al Tribunal Constitucional contra las leyes bien del Es-
tado, bien de las Comunidades auténomas que presuntamente hayan
incurrido en inconstitucionalidad. Es cierto que el recurso de in-
constitucionalidad puede ser interpuesto por el Gobierno contra
leyes de las Comunidades auténomas y por éstas contra las del Es-
tado, y que en ambos casos podrd plantearse aquél justamente
por la inconstitucionalidad de una norma que atente contra la
autonomia local, pero también lo es que esto no es evidentemente
bastante: el mas interesado en defender sus propios intereses es
uno mismo» (44).

Desgraciadamente, los Entes locales no podran, frontalmente,
impugnar las disposiciones atentatorias a sus autonomias y deberan
servirse de intermediarios, quizd no deseados, o quizd convertirse
en pasivos espectadores de procesos en los que se debate quién
va a ser el que a la postre se beneficiard de las competencias que
anticonstitucionalmente se les detraen.

1. EL ARBITRAJE ESTATUTARIO

Los Estatutos de Autonomia contienen mecanismos para la re-
solucién interna de posibles conflictos, cuya validez de cara a la
posibilidad de acceso ulterior al Tribunal Constitucional, en defensa
de las autonomias locales, conviene examinar.

En lo que al Estatuto de Catalufia se refiere, no parece existir
problema al respecto, en cuanto que prevé (45) la creacién de un
organismo de caricter consultivo que determinari la adecuacién al
Estatuto de proyectos de Ley sometidos a debate y aprobacién del
Parlamento de Catalufia. Tampoco es cuestionable el que este orga-
nismo emita dictamen previo al planteamiento de recursos de

(44) BoOCANEGRA: Nueva configuracién de la tutela sobre las Corporaciones lo-
cales, en «Documentacién Administrativa», nim. 182, pag. 374.
(45) Articulo 41.
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constitucionalidad, lo que parece prudente, aunque sea dudoso que
una hipotética omisién de tal tramite vincule al Tribunal Cons-
titucional.

Miés importante, en relacién con los objetivos del presente es-
tudio, es la reserva contenida en el articulo 39 del Estatuto del
Pais Vasco, donde se determina que:

«Los conflictos de competencia que se puedan suscitar en-
tre las instituciones de la Comunidad auténoma y las de cada
uno de los Territorios Histéricos se someteran a la decisién
de una Comisién arbitral, formada por un numero igual de
representantes designados libremente por el Gobierno vasco
y por la Diputacién Foral del Territorio interesado y presi-
dida por el Presidente del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco, conforme al procedimiento que una Ley del Par-
lamento vasco determine.»

Creemos que estos cauces arbitrales serdn idéneos y operativos
para zanjar discrepancias interadministrativas, pero no pueden
precluir el acceso a la jurisdiccién constitucional, cuando lo que
se cuestiona sea la autonomia para la gestién de los respectivos
intereses de los Entes territoriales (46) o los derechos histéricos de
los territorios forales (47), que la Constitucién ampara.

2. EL RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD

Las Corporaciones locales, como sabemos (48), no estin legiti-
madas para plantear un recurso de inconstitucionalidad, pero aun-
que el texto de la Ley Organica del Tribunal Constitucional nada
diga al respecto, podran instar a los 6rganos legitimados para
intervenir a que interpongan este recurso, lo que por otra parte
sera normal tratdndose del Defensor del Pueblo, o en su caso de
los propios 6rganos de la Comunidad auténoma a que pertenezcan.

Si el presunto atentado a la autonomia local se materializa en
una Ley, disposicién normativa o acto del Estado con fuerza de
Ley, los intereses de las Corporaciones locales pueden ser defendi-

(46) Articulo 137 de la Constitucién.

(47) Disposicién Adicional Primera.

(48) Articulo 32 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional en relacién con
el articulo 162 de la Constitucion.
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dos, por propia iniciativa o a instancia de éstas, por el Presidente
del Gobierno, el Defensor del Pueblo, cincuenta Diputados y otros
tantos Senadores. Ademads, en estos casos el agente vilido de los
Entes locales cuyo ordenamiento se estima lesionado seria la Asam-
blea de la Comunidad auténoma respectiva o sus 6rganos cole-
giados ejecutivos. Ahora bien, en esta tltima alternativa se inserta
una limitacién importante, la que se refiere a que la legitimacién
s6lo se extiende en cuanto a la impugnacién de normas del Estado
que atenten a las competencias de la propia Comunidad y no en
base a cualquier infraccién de la Constitucién (49), esto es, sélo sera
posible la presencia de la Comunidad auténoma en el proceso cons-
titucional si a la vez que se lesiona la autonomia se vulnera el orden
competencial, pero es mas que previsible que tal dualidad de even-
tuales infracciones se produzca, dada la ambigiiedad de la Consti-
tucién en lo que respecta a la radicacién del ordenamiento local.

Si lo que esti en entredicho es la constitucionalidad de actos
o disposiciones con fuerza de Ley de las Comunidades, las posibili-
dades de legitimacién légicamente se reducen, y serdn adicional-
mente constrefiidas las propias iniciativas de los Entes locales afec-
tados por razones socio-politicas obvias.

3. PROCESO DE AMPARO

Dado que la proteccién de los derechos fundamentales se ex-
tiende a las personas juridicas, es l6gico que se las reconozca tam-
bién legitimacién para interponer este recurso (50), lo que es valido
desde luego para las Corporaciones locales, que carecen ademas en
nuestro ordenamiento de acceso propio al Tribunal Constitucional,
en lo que como vimos se basaba la principal objecién de la doctrina
alemana, que se resistia a reconocer a los Municipios estos cauces.

Claro est4 que las vias del recurso de amparo no estan pensadas
para la defensa directa de las autonomias locales, pero es indudable
que quizds por estas vias y con apoyo a la garantia de derechos
que guardan intima conexién con la autonomia, los Tribunales po-
dran tutelarla con eficacia. Tal sucede con el principio de igualdad

(49) Segiin la interpretacién que estimo correcta de GoNzALeEz PEREz: Derecho
procesal constitucional, Madrid, 1980, pag. 109.

(50) Articulo 162, 1, b), de la Constitucién y 46 de la Ley Orgéanica del Tribunal
Constitucional.
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ante la Ley y de exclusi6n de la discriminacién (51), con la garantia
de la libertad ideoldgica de los individuos y comunidades (52), con
el derecho a la libertad (53), derecho a participar en los asuntos
publicos (54), derecho de asociacién (55) y al acceso en condiciones
de igualdad a las funciones y cargos publicos (56).

Las posibles utilizaciones del recurso de amparo para la garan-
tia de las autonomias locales dependera de la generosidad con que
se reconozca el interés legitimo en el proceso, tanto para el proceso
ordinario previo, como para el constitucional, lo que se centra a la
postre en la apreciacién de la posible ventaja en la estimacién de
la pretensién (57).

4. EL RECURSO FRENTE A DISPOSICIONES ANTICONSTITUCIONALES
SIN RANGO DE LEY

Es sabido que las mas flagrantes violaciones de la autonomia
vienen habitualmente contenidas en normas de carécter reglamen-
tario mds o menos amparadas en disposiciones de superior rango.
Por ello, aunque en algunos casos las Corporaciones locales pueden
tener acceso a los Tribunales de la Jurisdiccién Contencioso-admi-
nistrativa, su defensa no siempre es eficaz si no se cuenta con una
cobertura legal que aunque ambigua se estime suficiente.

Por tanto, no es ocioso hacer hincapié en las posibilidades ex-
traordinarias de impugnacién de disposiciones administrativas, cues-
tionandose las autorizaciones de que traen causa, porque ademas
el Juez ordinario encontraria dificultades de criterio para resolver
el litigio sobre la base de postulados constitucionales todavia quizi
no suficientemente interpretados.

Tampoco aqui encontramos legitimacién propia para las Cor-
poraciones locales a la hora de acceder a los cauces que para estos
supuestos contienen el ordenamiento constitucional espaiiol y que
son el limitado a la resolucién de conflictos de competencias (58)
y el mas amplio en cuanto al fondo, pero restrictivo en relacién a

(51) Articulo 14 de la Constitucién.

(52) Articulo 16.

(53) Articulo 17.

(54) Articulo 23, 1.

(55) Articulo 22.

(56) Articulo 23, 2.

(57) Vid. GoNzALEz PEREZ: Derecho procesal constitucional, pag. 110.
(58) Titulo IV de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional.
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los sujetos, del articulo 161.2 de la Constitucién, que faculta al Go-
bierno para impugnar con efectos suspensivos las disposiciones y
resoluciones adoptadas por los é6rganos de las Comunidades au-
ténomas.

Nos encontramos, pues, con una nueva situacién de indefensién
en cuanto a la tutela propia de las autonomias locales, que hubiera
quedado resuelta si, como sucede en otros ordenamientos, Muni-
cipios y Provincias hubieran podido acceder directamente al Tri-
bunal Constitucional para impugnar no sélo leyes, sino en general
las normas.

REVL-1980, nim. 208. MARTIN MATEO, RAMON. LA GARANTIA CONSTITUCIONAL DE LAS AUTO...



	bTitulo: REVL-1980, núm. 208. MARTIN MATEO, RAMON. LA GARANTIA CONSTITUCIONAL DE LAS AUTO...


