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|. ALGUNASIDEASPREVIAS SOBRE LAAUTONOMIA
DE LASADMINISTRACIONESLOCALES

Como es sabido, la Constitucion espafiola consagra 'y proclama cuatro
autonomias: la de las Comunidades Autdnomas, en €l articulo 2.°y en €
capitulo tercero del titulo octavo, la de las Universidades en € articulo
27.10, lade los Municipios en los articulos 137 y 140 de | os capitul os pri-
mero y segundo del titulo octavo y la de las Provincias en igual es capitu-
losy en € 141 del citado titulo.

Sin embargo, no todas estas autonomias reciben la misma terminologia
en la Constitucion, la de las Comunidades Auténomas no solo aparece
reconocida sino también garantizada en €l articulo 2.°, la de las Universi-
dades solo reconocida en los términos que laley establezca, en e articulo
27.10, lade los Municipios reconocida en € articulo 137 y garantizada en
el 140y lade las Provincias solo reconocida en los articulos 137 y 141. El
constituyente ha matizado al respecto y aun cuando reconoce cuatro cla-
ses de autonomia, el término garantizar solo se emplea para la de las
Comunidades Autonomas y parala de los Municipios.

El presente trabajo no trata de laautonomialoca sino delas garantias cons-
titucionales de la misma, frente a las leyes que la vulneran, sin embargo, la
autonomialocal esun presupuestoy por €llo le dedico solo unasideas previas,
remitiéndome en lo demés alos excel entes trabgjos sobre |la misma, desde los
clésicos de Garcia bE ENTERRIA hasta los recientes de Luciano Pareso.

283

REAL-2003, nim. 291. CLAVERO AREVALO, MANUEL. LA GARANTIA CONSTITUCIONAL CONTRA LAS LEYES ...



REAL-2003, nim. 291. CLAVERO AREVALO, MANUEL. LA GARANTIA CONSTITUCIONAL CONTRA LAS LEYES ...

REAL 291 (HOMENAJE AL PROFESOR SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO)

La autonomia supone para Giannini una libertad para la gestion de los
intereses municipales, la posibilidad de dictar un ordenamiento singular y,
subordinado a otros mas generales, la posibilidad de eleccion entre ater-
nativas de talesintereses y laautogestion de los mismos no sometidaains-
tancias territoriales de mayor ambito.

En la doctrina espafiola se requeria para la existencia de la autonomia
local e reconocimiento de personalidad juridica plena a las entidades
locales, la eleccion a menos de los Concejales por los vecinos mediante
sufragio universal, libre, directoy secreto, y lade los Alcaldes bien por los
Concegjales o por los vecinos. Requiere también que los controles por ins-
tancias superiores sean de legalidad y no de oportunidad, que los acuerdos
de sus drganos sean recurribles directamente ante los érganos judiciales
Sin previos recursos administrativos ante instancias gubernativas o admi-
nistrativas superiores, un nicleo importante de competencias que repre-
senten esos intereses municipales que el Municipio debe gestionar y una
Hacienda suficiente para el logro adecuado de las mismas. También deben
ser consultadas en los asuntos que afecten a los Municipios y que éstos
dispongan de un recurso jurisdiccional para la defensa de su autonomia
reconocida en la Constitucion.

Espafiaratifico la Carta Europea de la Autonomia Local, de 15 de octu-
bre de 1985, seguin €l texto publicado en el BOE del 24 de febrero de 1989,
una vez autorizado el Gobierno por las Cortes Generales, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 94.1 letra a de la Constitucién. Con ello y
segun lo establecido en su articulo 86.1, la referida Carta es ordenamien-
to esparfiol con fuerza de ley y, como en dicho precepto se ordena, sus dis-
posiciones solo podran ser derogadas, modificadas o suspendidas en la
forma prevista en los propios Tratados o de acuerdo con las normas gene-
rales del Derecho internacional.

Seguin el articulo 2.° de la Carta, € principio de autonomia debe estar
recogido en la legislacion interna 'y, en lo posible, en la Constitucién. El
articulo 3.° nos ofrece un concepto de autonomialocal como el derechoy
la capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una
parte importante de | os asuntos publicos, en el marco delaley, bajo su pro-
piaresponsabilidad y en beneficio de sus habitantes. Este derecho se gjer-
ce por Asambl eas 0 Consegjos integrados por miembros el egidos por sufra-
gio universal que puedan disponer de 6rganos g ecutivos responsables ante
ellos mismos. Ello no afecta a las asambleas de vecinos, a referendum ni
acualquier forma de participacion directa, alli donde esté permitido por la

ley.
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El acance de laautonomialocal viene regulado en €l articulo 4.° (com-
petenci as béasi cas asignadas por la Constitucion o laley, libertad plenapara
gercer su iniciativa en toda materia no excluida de su competencia, €l
gjercicio de competencias publicas debe realizarse por las autoridades més
cercanas a los ciudadanos, las competencias locales deben ser plenas y
completas y no pueden ser puestas en tela de juicio mas que dentro de la
ley, en caso de delegacidn de poderes por otras autoridades, las Entidades
locales deben tener en lo posible capacidad de adaptacién a las circuns-
tancias locales en las competencias delegadas, dichas Entidades deben ser
consultadas en los procesos de decision para todas las cuestiones que les
afecten directamente).

En los articulos 5, 6 y 7 se regula la autonomia local en caso de dtera-
cién de términos territoriaes, € 6.° consagra poderes de autoorgani zacion y
de autonomiaen la seleccidn de calidad del personal con arreglo a méritoy
capacidad con condiciones de formacion, renumeracion y perspectivasy €
7.°las condiciones del gjercicio de las responsabilidades a nivel local.

El control administrativo sobre las Entidades locales debe asegurar €l
respeto a la legalidad y a los principios constitucionales y el control de
oportunidad solo en casos de competencias delegadas. El control adminis-
trativo debe ser proporcional entre la amplitud de la intervencién de la
autoridad de control y laimportancia de los intereses que pretende salva-
guardar. Asi lo dispone €l articulo 6 de la Carta.

El articulo 9 de ésta regula la autonomia local en materia de recursos
financieros propios que deben ser suficientes y proporcionales a sus com-
petencias, debiendo proceder, a menos en parte, de ingresos patrimonia
les y de tributos locales respecto de los que tengan potestad de fijar la
cuota o € tipo, dentro de laley. En este articulo se detallan aspectos con-
cretos del sistema financiero de las Entidades locales exigidos por la auto-
nomia, relativos a la diversidad de recursos y a su carécter evolutivo en
relacion con los costes del gercicio de las competencias. También se con-
tienen en dicho articulo exigencias de la autonomialocal de proteccion de
las Entidades |ocal es financieramente mas débiles.

El articulo 10 consagra el derecho de asociacion y cooperacion de las
Entidades locales entre si en el orden nacional e internacional.

Por ultimo, €l articulo 11 establece que las Entidades |ocales deben dis-
poner de una via de recurso jurisdicciona afin de asegurar € libre gerci-
cio de sus competenciasy el respeto alos principios de la autonomialocal
consagrados en la Constitucion o en la legislacion interna.
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El estudio de los requisitos que para la existencia de la autonomia
local establece minuciosamente la Carta Europea de Autonomia Local
nos debe llevar a la reflexion de hasta qué extremo |os ordenamientos
nacionales los cumplen desde un punto de vista formal o material. El
futuro de los pueblos y ciudades debe depender fundamentalmente de la
voluntad de sus ciudadanos y no de dérganos externos a las Entidades
locales. Las relaciones de colaboracion y cooperacion son importantes
porque no hay que olvidar que las soluciones de los problemas de una
Entidad local pueden afectar a otras y también a diversas Administracio-
nes Publicas que, a su vez, pueden colaborar a resolver problemas de
dichas Entidades.

En el ordenamiento espariol se echaba de menos la existenciade un pro-
cedimiento en defensa de la autonomialocal frente alas normas con rango
de ley de acuerdo con lo exigido por la Carta Europea de la Autonomia
Local. Contralos ataques a dicha autonomia producidos por disposiciones
y actos administrativos, las Corporaciones Locales pueden interponer el
recurso contencioso-administrativo ante los érganos judiciales competen-
tes, sin embargo, no existia un procedimiento por €l cual dichas Corpora-
ciones pudieran interponer recurso frente a las normas con rango de ley,
gue vulnerasen la autonomia local. No puede calificarse como tal € esta-
blecido en e articulo 119 de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local de 7 de abril de 1985y por ello ha sido necesario promulgar la Ley
Organica 7/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional 2/1979, de 3 de octubre, que ha afiadido € capi-
tulo 1V d titulo 1V de lamisma, bajo lardbrica de los conflictos en defen-
sa de la autonomia local. A esta garantia contenida en cinco nuevos ar-
ticulos, esta dedicado el presente trabajo.

Con laintroduccién de esta garantia en defensa de la autonomia local
considera Luciano Parejo que e ordenamiento espafiol (con la salvedad,
en lo atinente a las elecciones de las Diputaciones Provinciadles y a las
Islas, quetienen, en general, unarepresentatividad de segundo grado), res-
ponde plenamente a las exigencias contenidas en la Carta Europea de la
Autonomia Local. Recuerdo que en los tiempos en que fui diputado en €l
Congreso, se presento unainiciativa parlamentaria de el eccion directa por
sufragio universal directo, igual y secreto de los miembros de las Diputa-
ciones Provinciales y creo que también de los Cabildos Insulares. Con la
disolucion de las Cortes no se debatié el proyecto que no volvio a ser pre-
sentado. Sin embargo, conviene matizar sobre dicho cumplimiento de la
Carta Europea de laAutonomia L ocal que en algunos aspectos es més for-
mal que material.
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Il. LAAUSENCIA DE DETERMINACION DE LAS
COMPETENCIASLOCALESEN LA CONSTITUCION

Todavia antes de entrar a analizar la modificacion introducida en la
Ley Organica del Tribunal Constitucional, debo resaltar dos aspectos de
la Constitucién que le afectan, uno, la no enumeracion de las competen-
cias de las Administraciones Locales en la Constitucion y, otro, el carac-
ter dual por el que pueden venir los ataques a la autonomia local y que
yano son solo las leyes del Estado sino también las de las Comunidades
Auténomas.

A diferencia de las competencias del Estado enumeradas en el articulo
149 de la Constitucion y en otros articulos de lamismay la de las Comu-
nidades Auténomas, enumeradas también en el articulo 148y en el 149 de
aquella, las competencias de las Administraciones Locales carecen de
rango constitucional ya que la Constitucién, muy parca en genera en la
regulacion de las Administraciones Locales, se limita a proclamar en el
articulo 137 gque gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses, formula genérica que evidentemente no contiene una enumera
cion de en qué competencias se concretan esos intereses generales. Esta
carencia constitucional colocaalasAdministraciones Locales en situacion
de inferioridad respecto a Estado y a las Comunidades Auténomas, no
solo en la carencia del rango constitucional de sus competencias, sino
incluso en lalimitacion que, en una descentralizacion afavor de las Admi-
nistraciones Locales, puede suponer para el legislador ordinario € atri-
buirles competencias que la Constitucion reserva a Estado y alas Comu-
nidades Auténomas.

En este orden de cosas conviene distinguir entre las competencias del
Estado, enumeradas y atribuidas por la Constitucion, las de las Comuni-
dades Autonomas cuya atribucion se habilita por la Constitucion pero que
su asuncion directa la producen los Estatutos de Autonomia, cuya ejecu-
cion se materializa en los Reales Decretos de Transferencias (competen-
cias, patrimonio, personal, créditos y documentacion), y las Administra-
ciones Locales que son enumeradas por el legislador ordinario.

En este aspecto la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local,
7/1985, ordena en su articulo 2.1 que para la efectividad de la autonomia
local garantizada constitucionalmente, la legislacion del Estado y de las
Comunidades Autonomas cada una en la competencia legislativa que titu-
lan, deben asegurar a las Administraciones Locales su derecho a interve-
nir en los asuntos que afecten a sus intereses, atribuyéndoles las compe-
tencias que procedan en atencién a las caracteristicas de la actividad
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publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad local, de
conformidad con los principios de descentralizacion y de maxima proxi-
midad a la gestion administrativa a los ciudadanos.

Partiendo de esta norma basica, Luciano Parejo nos traza el siguiente
esguema de las competencias de las Administraciones Locales. En funcién
del titulo que asigna las competencias se distinguen entre propias y atri-
buidas por delegacion, las primeras solo pueden determinarse por ley for-
mal y se gjercen en régimen de compl eta autonomia, es decir, bajo su pro-
pia responsabilidad, excluyendo cualquier técnica de control
administrativo (articulo 7.2 delaLey Reguladora de |as Bases de Régimen
Local) y las segundas pueden asignarse por ley, en cuyo caso son obliga-
torias (con inclusion de dotacion y medios econdmicos) o por delegacion
de la Administracion titular de la competencia delegada, aceptada por la
Administracion Local sobre cuya actuacion cabe ladireccion y control de
la Administracion delegante.

Junto a ello los articulos 25.2 y 36.1 de la citada Ley contienen una
enumeracion de materias de la competencia de los Municipios y Provin-
cias, en las que las leyes sectoriales del Estado o de las Comunidades
Auténomas, deben atribuirles competencias que, para Luciano Pareso, se
entiende que son propias y que pueden ser tanto exclusivas o plenas o
concurrentes o compartidas. Segun ello, los articulos 25 y 36, més que
atribuir competencias propias a las Administraciones Locales, suponen
un requerimiento al legislador que debe atribuirle competencias propias
en las materias que figuran en los citados articul os, aun cuando el aparta-
do 1 de ambos preceptos contiene sendas clausulas generales de compe-
tenciapara Municipios, Provinciase Islas. El articulo 26 delaLey 7/1985
enumera una serie de servicios publicos minimos obligatorios que es
insuficiente ajuicio de quien suscribe para parte de los Municipios espa-
fioles. Al tema habia dedicado atencion D. Cirilo MARTIN-RETORTILLO.
Luciano Parejo ha hablado de la calidad de las competencias locales, en
cuanto no deben ser fragmentadas, ni inconsistentes, sino por el contrario
auténticos blogues de materias que implican una entrega de la competen-
cia descentralizada. Asi 1o proclama también el articulo 4.4.° de la Carta
Europea de la Autonomia Local.

Se desprende de todo €ello que la competencia de las Administraciones
Locales se atribuye por €l legislador y que ademés laregulacion de la acti-
vidad de dichas Administraciones en el gercicio de dichas competencias
se regula asimismo en las leyes y reglamentos del Estado o de las Comu-
nidades Auténomas.
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[11. LA DOBLE PROCEDENCIA DE LASLEYESQUE
PUEDEN VULNERAR LAAUTONOMIA LOCAL

En regimenes politicos y administrativos centralizados como los que ha
tenido Espafia desde la Constitucion de 1812, salvo los intentos descen-
tralizados de las dos Republicas, la agresion por leyes a la autonomia de
las Administraciones Locales, solo era posible a través de leyes del Esta
do ya que éste tenia el monopolio de la ley, pero entonces tampoco exis-
tio un procedimiento constitucional de defensa de la autonomialocal ante
tales leyes ya que no existia ni tal procedimiento, ni un Tribunal Constitu-
ciona que pudiera solucionar tales conflictos.

La Constitucion de 1978 ha roto el monopolio estatal de laley y ha
hecho posible que las Comunidades Auténomas promulgasen leyes en
materias de su competencia. Sin embargo, la Constitucién no otorgaba a
todas las Comunidades Auténomas € poder de promulgar leyes sino sdlo,
segun su disposicién adicional segunda, a las que en el pasado hubiesen
plebiscitado afirmativamente Estatuto de Autonomiay cuenten con regi-
menes provisionales de autonomia y asi lo acordasen, por mayoria abso-
luta, sus 6rganos preautondmicos col egiados superiores. También tendrian
dicho poder las Comunidades Auténomas que accedieran a la autonomia
por €l dificil procedimiento del articulo 151 de la Constitucion. Unas y
otras basarian su organizacion institucional autonémica en una Asamblea
Legidativa, elegida por sufragio universal, un Consejo de Gobierno con
funciones gecutivas y administrativas y un Presidente elegido por la
Asamblea, de entre sus miembros. Con independencia de ello un Tribunal
de Justicia culminarala organizacion judicial en el ambito de cada Comu-
nidad. Cataluiia, €l Pais Vasco y Galicia accedieron a la autonomia por €l
procedimiento de la disposicion adicional segunday Andalucia por el del
articulo 151.1 de la Constitucion.

L as demas Comunidades Autdnomas no tenian garantizada en la Cons-
titucién el poder de dictar leyes, ni tampoco una organizacion institucio-
nal como ladefinida en el articulo 152. La Constitucion tampoco prohibia
gue tuvieran dicho poder, ni laindicada organizacion institucional autoné-
mica, y dejo tan importante cuestion ala dinamica politica

Esta se produjo con motivo del acceso a la autonomia de Andalucia por
el procedimiento del articulo 151, cuando quedd bloqueado € proceso a no
alcanzarse en Almeria € voto afirmativo del cincuenta por cien del censo,
aun cuando & ndimero de votos afirmativos superé con mucho a voto nega-
tivo. Ante esta situacion de blogqueo, en la mocién de censura contra €
Gobierno, debatida en € mes de mayo de 1980, éste ofrecid que st Andalu-
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ciarenunciaba a acceder ala autonomia por € articulo 151 y lo hacia por €
143 tendria también Asamblea L egidativa, Consgjo de Gobierno y Tribunal
Superior de Justicia. En septiembre de aquel afio € Gobierno presentd una
mocion de confianza en la que se reconocia aAndaluciala indicada organi-
zacion ingtitucional de la autonomiay aunque €l Gobierno gand la cuestion
de confianza, la Asamblea de parlamentarios de Andalucia se negd a pre-
sentar un texto de Estatuto. Por fin, en diciembre de aquel afio, quedd des-
bloqueado € acceso de Andalucia a la autonomia por € articulo 151 de la
Congtituciony se acanzd un acuerdo politico entre los partidos mayoritarios
por € cua todas las Comunidades Autonomas tendrian poder legidativo y
las instituciones autondémicas del articulo 152, pero ninguna otra accederia
alaautonomia, por laviadd articulo 151 sino por ladd articulo 143. Esta
es la historia de la dindmica politica que vino a aclarar € vacio normativo
dela Constitucién en un temafundamental, al canzando que todas las Comu-
nidades Autdbnomas, en sus correspondientes Estatutos, consagrasen el
poder legidativo en las materias de su competencia.

De acuerdo con lo expuesto, las Comunidades Auténomas en sus res-
pectivos Estatutos consagraron la posibilidad de promulgar leyesy de esta
manera la vulneracion de la autonomia local puede producirse por leyes
del Estado y por leyes de todas |las Comunidades Auténomas.

V. LA REGULACION DE LA GARANTIA FRENTEALAS
LEYES QUE VULNERAN LA AUTONOMIA LOCAL

Como consecuencia de la ratificacion por Espafia, €l 24 de febrero de
1989 se promulgo la Ley Organica 7/1999 que modifico la también Orgé
nicadel Tribuna Constitucional 2/1979 introduciendo un nuevo conflicto
en defensa de la autonomia local. Se modificaron los articulos 2.1 afa-
diendo a la competencia del Tribunal Constitucional los conflictos en
defensa de la autonomialocal. A su vez, €l articulo 38.2 estableciéd que las
sentencias desestimatorias dictadas en recursos de inconstitucionalidad y
en conflictos de defensa de la autonomia local, impediran cualquier plan-
teamiento ulterior de la cuestién por cualquierade las dos vias, fundado en
la misma infraccion de idéntico precepto constitucional. Por su parte, €l
articulo 59 afadio e apartado 2 que atribuye a entendimiento del Tribu-
nal Consgtitucional los conflictos en defensa de la autonomia local que
planteen los municipios y provincias frente al Estado o a una Comunidad
Autonoma. La regulacion fundamental se contiene en un nuevo capitulo,
e 1V, afadido al titulo IV, dedicado alos conflictos constitucionales, que
incluye los nuevos articulos 75 bis, 75 ter, 75 quater y 75 quinque, que
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regulan respectivamente el objeto del conflicto, lalegitimacion para plan-
tearlo, e procedimiento y la sentencia.

V. LANATURALEZA DE LA GARANTIA

El articulo 11 de la Carta Europea de la Autonomia Local establece que
las Entidades locales deben disponer de una via de recurso jurisdiccional
afin de asegurar € libre gercicio de sus competencias y el respeto alos
principios de autonomialocal consagrados en la Constitucion o enlalegis-
lacion interna.

Como ya quedo dicho, los ataques a la autonomia local efectuados por
reglamentos, actos administrativos, inactividades de la Administracion o
actuaciones materiales congtitutivas de via de hecho, pueden ser impugna-
dos por las Entidades locales ante la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva, pero tal posibilidad no se daba ante las leyes, cuya constitucionalidad
solo puede ser juzgada por el Tribunal Constitucional. Era pues necesario
cubrir ese vacio facilitando alas Corporaciones locales unaviafrente alas
leyesy disposiciones con rango de ley vulneradoras de la autonomialocal.
No es necesario resaltar laimportancia de la cuestion ya que son las leyes
las que otorguen las competencias locales y las que regulan su gercicio.

La garantia aparece configurada como un conflicto entre determinadas
Corporaciones locales y el Estado y las Comunidades Auténomas, segiin
de quien proceda laley presuntamente vulneradora de la autonomia muni-
cipal. Si observamos los distintos conflictos constitucional es regulados en
laLey Organicadel Alto Tribunal 2/1979, comprobamos que se trata de un
conflicto en defensa de la autonomialocal y asi figuraen € articulo 2y en
el 59 donde se lee que e Tribuna Constitucional entendera de los con-
flictos que se susciten sobre las competencias o atribuciones asignadas
directamente por la Constitucion, los Estatutos de Autonomia o las leyes
organicas u ordinarias, dictadas para delimitar los &mbitos propios del
Estado y las Comunidades Auténomas y que opongan al Estado con una o
varias Comunidades Auténomas, a dos 0 més Comunidades Autbnomas
entre si, a Gobierno con el Congreso, €l Senado o €l Consegjo General del
Poder Judicial o acualquierade estos 6rganos constitucionales entre si. En
apartado diferente figuran los conflictos en defensa de la autonomia local
gue planteen los Municipios y Provincias frente al Estado o a una Comu-
nidad Autonoma. No se dice que sean conflictos de competencia sino en
defensa de la autonomia local. Tampoco aparecen como conflictos de
competencia en € nuevo capitulo IV dd titulo IV, cuyo titulo es de los
conflictos en defensa de la autonomia local.
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Que no es exclusivamente un conflicto de competencialo pone derelie-
ve el contenido de las sentencias de uno y otro tipo de conflictos. En los
conflictos constitucional es de competencia, la sentencia determinara aqué
organo corresponden las atribuciones constitucionales controvertidas y
declarara nulos los actos gjecutados por invasién de atribuciones y resol-
vera, en su caso, |o que procediere sobre |as situaciones juridicas produci-
das a amparo de los mismos, segun establece € articulo 75.2 de la Ley
2/1979. En los conflictos en defensa de la autonomia local, la sentencia,
segun €l articulo 75 quinque 5 de lacitadaley, declararasi existe o no vul-
neracion de la autonomia local constitucional mente garantizada, determi-
nando, segun proceda, la titularidad o atribucion de la competencia con-
trovertiday resolvera, en su caso, |0 que procediere sobre las situaciones
de hecho o de derecho creadas en lesion de la autonomia local.

La autonomia local excede de un conflicto de competencia, ya que
puede lesionarse aquella sin que se vulnere una competencia local. Hipo-
téticamente una ley puede suprimir un impuesto local sin establecer com-
pensacion alguna, debilitando una pieza fundamental de la autonomia
como es la Hacienda; puede introducir controles de discrecionalidad y no
de meralegalidad; puede vulnerar el sistemaelectoral de los Concejalesy
del Alcalde, previsto en € articulo 140 de la Constitucion; puede suprimir
las Diputaciones provinciales sin sustituirlas por otras Corporaciones
representativas; puede exigir requisitos inviables para la creacion de nue-
vos Municipios, puede regular abusivamente la disolucion de las entidades
locales, etc., etc. En tales casos la sentencia que resuelva e conflicto no
determinara la titularidad de la competencia controvertida sino que decla-
rard que se ha vulnerado la autonomia local.

Las Comunidades Autonomas frente a Estado o éste frente a aquella,
pueden interponer recurso de inconstitucionalidad y plantear conflictos
constitucionales de competencia y no son pocas las leyes que € Tribuna
Constitucional ha declarado parcialmente nulas, por excederse de sus atri-
buciones e invadir competencias de las Comunidades Auténomas, en sen-
tencias recaidas en recursos de inconstitucionalidad. Sirva de gemplo lade
20 de marzo de 1997 en la que infinidad de articulos han sido declarados
inconstitucionales y nulos por considerar que € Estado se ha excedido en
la aplicacion de los titulos normativos que tiene en materia de urbanismo.

Por el contrario, las Administraciones Locales, y ya veremos con cuan-
tas limitaciones, sblo pueden acceder directamente a Tribunal Constitu-
cional, frente alas leyes del Estado o de la Comunidades Auténomas, por
lavia del nuevo conflicto en defensa de la autonomia local, pero no atra-
vés del recurso de incongtitucionalidad por carecer de legitimacion para
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ello y dicho conflicto en lo que exceda de la defensa de las competencias,
tiene més naturaleza de recurso gue de conflicto.

VI. EL OBJETO DEL CONFLICTO

Segun € articulo 75 bis de la Ley 2/1979, podrén dar lugar al plantea-
miento de conflictos en defensa de la autonomialocal las normas del Esta-
do con rango de ley o las disposiciones con rango de ley de las Comuni-
dades Auténomas que lesionen la autonomia local constitucionalmente
garantizada.

Tanto las leyes orgénicas como las ordinarias, las leyes delegadas a que
se refiere el articulo 82 de la Constitucion, los decretos-legislativos, sin
perjuicio de que puedan ser recurridos ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa si exceden los limites de la delegacion y |os decretos-leyes
pueden ser objeto del conflicto. En cuanto alas Comunidades Auténomeas,
las leyesy las disposiciones con rango de ley que promulguen de acuerdo
con lo dispuesto en sus Estatutos también pueden ser objeto del conflicto
gue nos ocupa.

No pueden ser objeto del conflicto los reglamentos, directivasy resolu-
ciones de la Unién Europea, los actos y disposiciones de las Cortes Gene-
rales y de los Parlamentos autondmicos que no tengan rango de ley, los
reglamentos y disposiciones administrativas, 0s actos administrativos, las
inactividades de la Administracién y las actuaciones materiales de las
Administraciones Publicas, constitutivas de vias de hecho.

Larazdn de la exclusién no solo radica en que no figuran en e objeto
del conflicto, sino en que frente a ellas o bien las Corporaciones locales
carecen de legitimacion o bien porque frente a ellas existen otras vias de
impugnaci on.

VIl. LEGITIMACION

Laregulacion de este fundamental requisito resulta muy estrictay con-
viene distinguir entre la legitimacion de los Municipios y la de las Pro-
vincias. Salvo casos excepcionalesy muy raros, los Municipios y Provin-
cias no tienen legitimacién activa para plantear estos conflictos de manera
individual. Ese supuesto es comin paraunosy otrasy se daen cuanto sean
destinatarios Unicos de la ley, algo sumamente infrecuente en la practica.
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La regla genera es la de la legitimacion compartida y consiguiente-
mente el planteamiento colectivo del conflicto.

En @ caso de los Municipios €l requisito es doble ya que sélo podran
plantearlo un nimero de ellos que supongan a menos un séptimo de los
existentes en el &mbito territorial de aplicacién de ladisposicidn con rango
de ley y ademas que representen como minimo la mitad de la poblacién
oficia de este territorio. Puede ocurrir que un séptimo de los Municipios
decidan recurrir pero que carezcan de legitimacion por no alcanzar la
mitad de la poblacion del territorio y alainversa que uno o varios Muni-
cipios que alcancen dicha poblacién decidan recurrir y que carezcan de
legitimacion por no llegar al séptimo de los Municipios del territorio.

Junto a estos limites hay que afiadir €l requisito de que el acuerdo para
plantear el conflicto ha de ser adoptado por e érgano plenario por mayo-
ria absoluta del nimero legal de miembros de la Corporaciones locales y
no solo de los asistentes. Si a estas limitaciones afiadimos | as politicas de
gue muchas de las Corporaciones pueden estar gobernadas por € mismo
partido que rija el Gobierno del Estado o de la Comunidad Auténoma que
presentaron el proyecto de ley, se llega a la conclusion de que no han de
ser muchos los conflictos que se planteen.

Recientemente se ha dado €l caso de la promulgacion por las Comuni-
dades Autonomas de leyes de ordenacion urbana que tanto pueden afectar
ala autonomia local y que en agunas de ellas no ha podido plantearse €l
conflicto por falta de legitimacion de los Municipios.

Por 1o que hace a las Provincias también se requiere una legitimacion
compartida y un planteamiento colectivo del conflicto, salvo en los raros
supuestos gue una sea destinataria Unica de la ley. Esta legitimacién com-
partida requiere un nimero de Provincias que supongan la mitad de las
existentes en € territorio y que ademés representen como minimo lamitad
de la poblacion oficia. El acuerdo para plantear el conflicto requiere e
mismo quorum que el exigido alos Municipios.

Se deduce de lo expuesto gue la regulacion de la legitimacion compar-
tiday del planteamiento colectivo del conflicto constituye un freno parala
posibilidad de plantearlos.

Lalegitimacion delas Islas en Baleares y Canarias aparece regulada en
la nueva disposicion adicional 2.2y los conflictos de competencia entre la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco y sus Territorios Histéricos en la
adicional 4.2,
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VIIl. DILIGENCIASPREVIASAL PLANTEAMIENTO
DEL CONFLICTO

Después de adoptados los acuerdos de plantear €l conflicto y antes de
formularlo, las Corporaciones tendrén que solicitar dictamen con carécter
preceptivo pero no vinculante, del Consgjo de Estado u 6rgano consultivo
de la Comunidad Autonoma, segun que el ambito territorial a que perte-
nezcan las Corporaciones |ocal es corresponda a varias 0 a una Comunidad
Auténoma. En las Comunidades Auténomas que no dispongan de érgano
consultivo, € dictamen corresponderd a Consejo de Estado. La solicitud
de los dictamenes debera formalizarse dentro de los tres meses siguientes
a de la publicacion de laley gue se entiende lesiona la autonomia local.
Asi lo disponen los articulos 75 bis 3y 4y 75 quater 1 de laLey 2/1979.

El precepto plantea diversas cuestiones, una la de que e 6rgano que
emita el dictamen no depende de que la ley cuestionada sea del Estado o
de la Comunidad Auténoma, sino de que las Corporaciones locales que
planteen el conflicto pertenezcan a una o varias Comunidades. En €l pri-
mer caso e dictamen debe solicitarse del 6rgano consultivo de la Comu-
nidad y en e segundo del Consgjo de Estado. Tenemos la posibilidad de
gue un 6rgano auténomo dictamine sobre una ley del Estado y de que €
Consgjo de Estado, cuando no exista 6rgano consultivo en la Comunidad
Auténoma, dictamine sobre una ley de ésta. También la de que el Conse-
jo de Estado dictamine sobre unaley estatal y de que el érgano consultivo
autonomico dictamine sobre unaley de la Comunidad Auténoma. En estos
dos ultimos supuestos se da la circunstancia de que el propio Consgjo de
Estado o el 6rgano consultivo autondmico, tengan que dictaminar una ley
sobre la que han dictaminado anteriormente en la fase de elaboracion,
pudiendo ocurrir que la ley se aprobase sobre aspectos reparados en los
dictamenes anteriores.

También se plantea la cuestion del contenido del dictamen sobre €l que
no se pronuncia laley, puede versar sobre la legitimacion y sobre la posi-
ble vulneracion de la autonomia local, y nos inclinamos a que verse sobre
los dos aspectos ya que para emitir el dictamen es necesario comprobar si
lasolicitud estd en regla. Laley no fija plazo para emitir € dictamen.

Aunque éste sea preceptivo y no vinculante, no deja de ser otra limita-
cion paraplantear e conflicto, pudiendo darse €l caso de que, ante un dic-
tamen no favorable al planteamiento del conflicto, algunas Corporaciones
desistan de plantearlo, perdiendo las demés lalegitimacion para hacerlo a
disminuir los porcentajes o el nimero de la poblacion exigidos.
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IX. EL PROCEDIMIENTO PARA LA TRAMITACION
DEL CONFLICTO

Laprimeracuestion esladel planteamiento del conflicto que ha de for-
malizarse conjunta y colectivamente, pero no separadamente, ni indivi-
dualmente. Ocurre algo distinto de o que pasa con las Comunidades Auté-
nomas al interponer recursos de inconstitucionalidad o plantear conflictos
frente al Estado, que pueden hacerlo individualmente, aungque sean varias
las que lo interpongan o planteen.

Este caracter colectivo en € planteamiento del conflicto se deduce tanto
del cdmputo de los porcentgjes del nimero de Corporaciones legitimadas
como del porcentaje de poblacion. Podriaadmitirse e planteamiento indivi-
dua del conflicto siempre que la suma de las Corporaciones locales que 1o
formalicen relina los porcentagjes exigidos, pero ello daria lugar a una acu-
mulacion ante e Tribunal Constitucional y a un gran nimero de trémites.

Otra posibilidad es que se planteen dos 0 mas conflictos por grupos de
Corporaciones que, cada uno, relina los porcentgjes exigidos. El articulo
75 quater, 2, referente al planteamiento del conflicto serefiere alos Muni-
cipios o Provincias legitimados y lalegitimacion lavincula el articulo 75
ter 1, by ¢, aun nimero de Municipiosy Provincias que cumplan los por-
centajes que establecen y de ello parece deducirse que no caben plantea-
mientos separados. Ello supone otra gran limitacion ya que los puntos de
vista de las Corporaciones |egitimadas pueden no coincidir plenamente y
el carécter colectivo del planteamiento exigira una necesaria coordinacion
de las Corporaciones legitimadas para e planteamiento.

El plazo para el planteamiento del conflicto es el del messiguienteala
recepcion del dictamen del Consgjo de Estado o del érgano consultivo de
la correspondiente Comunidad Autonoma. Parece deducirse de ello que la
solicitud del dictamen ha debido realizarse conjuntamente ya que de lo
contrario podria darse el caso de que se recibieran en fecha distinta los
diversos dictamenes emitidos.

Laformalizacién del conflicto se realizara por los Municipios, Provin-
cias, Cabildos o Consgjos Insulares legitimados y con el escrito deberan
acreditar el cumplimiento de los requisitos exigidos que serén los relativos
alalegitimacion y el dictamen del Consgjo de Estado o del 6rgano con-
sultivo de la Comunidad Auténoma. El escrito no es solo de anuncio o
interposicién sino que en él deben alegarse los fundamentos juridicos en
gue se apoya, la légica pretension de que se declare la vulneracion de la
autonomia local y los demas pronunciamientos que deba contener la sen-
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tencia en los términos del articulo 75 quinque 5. En este sentido debe
recordarse también |o establecido en el articulo 85 sobre lainiciacion de
todo proceso constitucional que debe hacerse por escrito fundado en el que
se fijaré con precision y claridad lo que se pida.

Laley nadadice sobre la posible peticion de medidas cautelaresen rela-
cion a estos conflictos y la aplicacion supletoria de la Ley Organica del
Poder Judicial y de la Ley de Enjuiciamiento Civil a que se refiere e ar-
ticulo 80 no parece cubrir la aplicacion supletoria de medidas cautelares.
Tampoco se prevén medidas cautelares en las disposiciones generales de
los conflictos constitucionales pero si en los conflictos positivos entre €l
Estado y las Comunidades Auténomas, disponiendo €l articulo 64.2 que si
el conflicto lo plantea el Gobierno, su formalizacion suspendera inmedia-
tamente la vigencia de la disposicién, resolucion o acto que hubieren dado
origen a conflicto y en los cinco meses de planteado el conflicto el Tri-
bunal mantendra o levantarala suspensién. En los demés supuestos en que
e conflicto lo plantean las Comunidades Autonomas, e 6rgano que lo
plantea puede pedir la suspension del objeto del conflictoy el Tribunal la
acordard o denegara libremente.

Podria pensarse en una aplicacion analdgica de dichos preceptos a los
conflictos en defensa de la autonomia local, a menos en lo relativo a la
libre facultad del Tribunal para conceder o denegar la solicitud de suspen-
sion de la parte de la ley a que se refiere el conflicto. Existen diferencias
entre uno y otro caso, ya que en los conflictos en defensa de la autonomia
local setrataria de la suspension de leyesy en el recurso de inconstitucio-
nalidad la suspensién cautelar se reserva al supuesto de que sea el Gobier-
no el recurrentey se ampare en €l articulo 161.2 de la Constitucion. Todo
ello nos lleva ala conclusion de que no caben medidas cautelares de sus-
pension en los conflictos a favor de la autonomia cautelar.

Lainadmision del conflicto puede acordarla el Tribunal, mediante auto
motivado, por falta de legitimacién u otros requisitos exigibles y no sub-
sanables o cuando estuviere notoriamente infundada la controversia susci-
tada. En este ultimo supuesto estamos ante un concepto juridico indeter-
minado «notoriamente» |0 que crea inseguridad juridica, maxime cuando
no esta prevista la audiencia de quienes plantearan el conflicto. El articu-
lo 93.2 de laLey 2/1979 establece la posibilidad de recurso de stiplica en
el plazo de tres dias, contra los autos del Tribunal.

Unavez admitido €l conflicto el procedimiento es breve ya que no exis-
te fase de prueba ni de conclusiones. El Tribunal dar4traslado del mismo
alos 6rganos legidlativo y gecutivo de la Comunidad Autonoma de quien
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hubiese emanado la Ley y en todo caso alos 6rganos legislativos y gecu-
tivo del Estado, para que se personen y formulen alegaciones en el plazo
de veinte dias. Asi pues, € Estado es sempre parte y las Comunidades
Auténomas solo en los conflictos planteados frente a las leyes por ellas
promulgadas. El planteamiento del conflicto serd notificado alos interesa-
dosy publicado en el Diario Oficial del Tribunal.

Aunque no hay fase de prueba, €l Tribunal podra solicitar de las partes
cuantas informaciones, aclaraciones o precisiones juzgue necesarias para
su decisiéon. Sin embargo, no daré tramite de audiencia a las partes sobre
tales informacionesy dictara sentencia dentro de los quinces dias siguien-
tes al tramite de alegaciones o del que fije paralas citadas informaciones,
aclaraciones o precisiones complementarias.

En resumen, un procedimiento breve en cuanto a tramites que se inicia
con la fundamentacion del conflicto, en € que no hay medidas cautelares,
ni fase de pruebas, ni de conclusiones, y en el que € Tribunal tiene amplias
posibilidades de solicitar informaciones complementarias.

X. LA SENTENCIA

Esta puede contener tres pronunciamientos fundamentales que son, en
primer lugar, la existencia o inexistencia de vulneracion de la autonomia
local, en segundo lugar, la determinacion de latitularidad o atribucion de
la competencia controvertiday en tercer lugar, en su caso, |0 que proceda
sobre las situaciones de hecho o de derecho creadas en lesion de la auto-
nomialocal. Asi pues, la sentencia resolutoria del conflicto no se pronun-
cia sobre lainconstitucionalidad de la ley que haya dado lugar a mismo,
yaqueello requeriranueva sentencia, si el Pleno decide plantearse la cues-
tién tras la resolucion del conflicto que declare la vulneracion de la auto-
nomialocal. En caso de que se lo plantee, la cuestion se sustanciara por €l
procedimiento regulado en los articulos 37 y concordantes que es €l delas
cuestiones de inconstitucionalidad promovidas por Juecesy Tribunales, y
la decision tendra los efectos ordinarios previstos en los articulos 38 y
siguientes.

Se examina a continuacion el alcance de cada uno de estos pronuncia-
mientos. En primer lugar, la existencia o inexistencia de vulneracién de la
autonomia local, 1o que encierra grandes problemas ya que la autonomia
local no aparece regulada en la Constitucion aungue si reconocida y, en
ocasiones, garantizada. Tampoco la Constitucion enumera las competen-
cias de las Corporaciones Locales y por €llo decidir si unaley vulnerala
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autonomialocal requiere enjuiciar donde esté definida éstay paraello seré4
fundamental el contenido de la Carta Europea de laAutonomia L ocal, rati-
ficada por Espafia, que se refiere a los distintos aspectos de la autonomia
local, la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local y lalegislacion
sectoria que regulen competencias locales. Podra argumentarse que si la
competencia viene regulada en unaley, ésta puede ser modificada por otra
ley posterior pero la decision de un conflicto en defensa de la autonomia
local, posibilita examinar si en esa modificacion o nueva regulacion se
produce vulneracion de la autonomia local.

Como anteriormente quedd expuesto, la vulneracion de ésta excede de
una cuestion de competencia ya que cabe ataque a la autonomialoca que
no afecte ala competencialocal. Las leyes pueden contrariar alo dispues-
to en la Constitucién sobre el sistema de eleccion de Concejales y Alcal-
des, pueden introducir controles de discrecionalidad y no de legalidad
sobre las actividades de las Corporaciones Locales, pueden sustituir los
recursos judiciales contra sus actividades por recursos gubernativos, pue-
den suprimir impuestos locales sin compensacion, pueden suprimir Muni-
Cipios si ho redinen ciertos requisitos y pueden regular |os casos de disolu-
cion de Ayuntamientos y Diputaciones. En estos supuestos se ataca a la
autonomia local sin que exista una cuestion de competencia. También las
leyes pueden convertir en autondémica o estatal una competencia que hasta
dicho instante era local sin fundamento razonable para ello. No hay que
olvidar que en muchas materias (urbanismo, medio ambiente, patrimonio
histérico artistico, etc., etc.) existen competencias compartidas entre €l
Estado, las Comunidades Autbnomas y en su regulacion por leyes secto-
riales se pueden reducir las competencias locales. Asimismo, pueden
imponerse cargas y obligaciones alas entidades |ocal es sin compensacion.

En todo ataque ala autonomialocal se vulnera, directa o indirectamen-
te, la Constitucion que la proclamay garantiza, Si bien en unos supuestos
la vulneracion sera directay en otros indirecta por violacion de las leyes
gue consagran dicha autonomia. Asi pues, € primer pronunciamiento dela
sentencia ser4 s existe o no vulneracion de la autonomialocal.

En segundo lugar, cuando e conflicto verse sobre una competencia
local y la sentencia declare que existe vulneracion de la autonomia local,
determinara la titularidad o atribucion de la competencia a favor de las
Corporaciones Locales.

En tercer lugar la sentencia, en su caso, determinara lo que proceda
sobre |as situaciones de hecho o de derecho, creadas en lesion de la auto-
nomialocal. Se trata de una formula genéricay ambigua ya que lo proce-
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dente seria declarar la nulidad de dichas situaciones. No obstante, hay que
reconocer que las situaciones pueden ser tantasy tan variadas, y ello ayuda
a comprender que se utilice una formula genérica que sin embargo debe
interpretarse en el sentido de que tales situaciones deben invalidarse y
repararse los dafios producidos. En estos conflictos no se prevé expresa-
mente la nulidad de las leyes ni la de los actos adoptados en gjecucion de
las leyes vulneradoras de la autonomia municipal, pero es evidente que la
sentencia puede anular los actos dictados en gjecucion de leyes vulnera-
doras de la autonomia local.

En los conflictos entre el Estado y las Comunidades Autonomasy entre
Organos constitucionales del Estado, las sentencias gque recaigan en uno y
otro declararan latitularidad de la competencia controvertida 'y acordaran
la anulacién de la disposicidn, resolucion o actos que originaron € con-
flicto en cuanto estuvieren viciados de incompetencia, pudiendo disponer
lo procedente sobre | as situaciones de hecho o de derecho creadas a ampa-
ro de lamisma (articulo 66 paralos conflictos entre el Estado y las Comu-
nidades Autonomas). En los casos de conflictos entre érganos constitucio-
nales del Estado, la sentencia, ademés de atribuir la competencia,
declarara nulos los actos € ecutados por invasion de competenciasy resol-
Vera, en su caso.

En los conflictos que nos ocupan por vulneracion de laautonomialocal,
la sentencia no podra declarar la inconstitucionalidad y nulidad de la ley
vulneradora de la autonomia municipal. S6lo en caso de que el Pleno deci-
diera plantearse la cuestion, tras la resolucion del conflicto se dictard
nueva sentencia. La cuestion se sustanciara por el procedimiento de las
cuestiones de inconstitucionalidad. Parece que unaley que ha sido decla-
rada como vulneradora de laautonomialocal, debera ser declaradaincons-
titucional sin necesidad de nueva sentencia'y mucho menos parece razo-
nable que quede a la decision del Pleno plantear la cuestién de
inconstitucionalidad ya que en e conflicto han intervenido todas las par-
tes interesadas.

XI. CONCLUSION

De cuanto llevamos dicho se llega a la conclusion de que € conflicto
en defensa de la autonomia local frente a las leyes del Estado y de las
Comunidades Auténomas, requisito exigido por € articulo 11 de la Carta
Europea de Autonomia Local, se cumple mas desde un punto de vista for-
mal que material, lo que, en no pocas veces, dificultara el planteamiento
del conflicto.
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