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Este tercer nimero de la coleccion Documents Pi i Sunyer recoge diversos textos que analizan
la stuacién juridica de la autonomia local en Espafia. Sus autores exploran y proponen diversas
posibilidades para garantizar € acceso de los entes locales a Tribunal Congtituciona, asi como
otras opciones para hacer efectiva la proteccion jurisdiccional de su autonomia.

Estos textos fueron presentados como ponencias en la Conferencia sobre la Carta Europea
de la Autonomia Local que se celebré en Barcelona € pasado mes de abril, organizada por €
Consgo de Europa, € Consgjo Genera del Poder Judicia y e Ayuntamiento de Barcelona, con
la colaboracion de la Generditat de Catdunya, € Ministerio de Administraciones Publicas, la
Diputacié de Barcelona, la Federacié de Municipis de Catalunya, la Associacio Catalana de
Municipis y la Fundacié Carles Pi i Sunyer. Se han incluido también las conclusiones de la
mencionada Conferencia

Asimismo se recoge un texto sobre la cuestion elaborado muy recientemente por la Federacion
Espafiola de Municipiosy Provincias (FEMP).

La Fundacion Carles Pi i Sunyer desea con esta publicacion contribuir a un debate que creemos

necesario y que, sin duda, congtituira uno de los elementos relevantes en la préxima discusion del
Pacto Local.

Septiembre 1997
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1. Planteamiento del problema

El art. 140 de la Congtitucion establece que "la Congtitucion garantiza la autonomia de los
Municipios'. Hoy, sin embargo, no se sabe exactamente como se plasma procesalmente esta
garantia que @ texto congtitucional, con mas fuerza aparente que a las demas entidades locales,
ofrece a los Municipios;, porque, efectivamente, esta garantia quiebra cuando la autonomia
municipal es conculcada por Leyes o disposiciones con fuerza de Ley, d no haber previsto
nuestro ordenamiento ninglin medio juridico reacciond.

Sin perjuicio que luego se examinen los posibles problemas juridico-congtitucionales que se
plantean, no hay duda de que los obstéculos de tipo practico no son genos a que hoy esta
cuestion no esté satisfactoriamente resuelta. Estos derivan del hecho siguiente: De acuerdo con
e art. 159.1 de la Congtitucion, € Tribuna Congtituciona se compone de doce miembros,
nimero posiblemente ya insuficiente hoy para atender la gran cantidad de asuntos que se
someten a su urisdiccion, pero cuya ampliacién supondria una reforma constitucional que, por
diversas razones, que no es necesario examinar agui, no parece aconsgjable. Por otra parte, hay
en Espafia un mimero aproximado de 9.000 municipios. En d supuesto de que todos ellos
estuviesen legitimados para acceder a Tribunal Constitucional, no es dificil presumir que se
produciria una saturacion de asuntos que podria paradizar la actuacion de este Grgano, con
graves consecuencias para | os intereses generales.

La realidad apuntada no debe, sin embargo, impedir que se encuentre una solucion cuyo objetivo
prioritario ha de ser depurar del ordenamiento juridico aquellas Leyes, o disposiciones
equiparadas, que sean inconstitucionales por infringir @ art. 140 de la Congtitucién, sin que €lo
se convierta en una carga excesiva para e Tribuna Congtitucional.

Desde € punto de vista juridico-congtitucional, se trata de sefidar, con € carécter breve que
tienen estas notas, las posibilidades que abre nuestra Congtitucion para resolver € problema
planteado.

2. Posibles vias de acceso delos M unicipiosal Tribunal Constitucional

Normalmente, cuando la doctrina ha analizado los posibles mecanismos de acceso de los
Municipios ante @ Tribuna Congtituciond, ha llegado a la conclusén de que, en las
circunstancias normativas actuales, tal acceso no es posible. S6lo mediante € planteamiento de
la cuestion de incongtituciondidad por parte de los Tribunales ordinarios es factible que €
Tribunad Congtituciona analice una disposicion con rango de Ley que conculque d principio de
autonomia local. El que se interponga un recurso por los demés sujetos legitimados por la
Congtitucién ha resultado en la préactica utdpico; sdlo en la medida de que unaLey, o acto a€ela
equiparado, haya afectado a politicas 0 competencias del Estado o de las Comunidades
Auténomas, se ha reaccionado mediante € oportuno recurso, que en contadas ocasiones ha
permitido a Tribunal Constituciona sentar doctrina sobre la autonomia loca. Més inoperante ha
sido, a este fin, la Comisién creada por la Ley 7/85, basica de Régimen loca. Su propia
composicion y régimen de acuerdos -consenso entre las representaciones estatal y locak-
estaba, desde € principio, condenada al fracaso, como asi ha sido. Tampoco la existencia del
expresado consenso garantiza, en absoluto, que los Organos legitimados para interponer €
recurso acepten la peticion de la Comision.

Tampoco € Tribunal Congtituciona ha admitido € recurso de amparo contra actos o
disposiciones que hayan infringido € principio de autonomia local, al no encontrarse ésta entre
los derechos que la Constitucidn reserva, taxativamente, para este recurso. E incluso, en los
supuestos en que se ha podido conculcar un posible derecho de una entidad local de los
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amparados por los arts. 14 a 30 dd texto congtitucional, € Tribuna Congtitucional sdlo ha
admitido recursos de amparo interpuestos en materia de tutela judicial efectiva; ninglin otro que
haya versado sobre otros derechos de esta naturaleza, como puede ser e derecho a laigualdad,
ha entendido € Tribuna que pueda ser esgrimido constituciona mente por los entes locales. No
cabe, por tanto, abrir € cauce de defensa de la autonomia local, a través de su conexidn con los
derechos regulados en los citados preceptos de la Congtitucion, como algin autor habia
propuesto.

En estas circunstancias, sdlo una modificacién normativa podra permitir la defensa constitucional
de la autonomia local. El problema, en este caso, es examinar s es suficiente la reforma de la
Ley Organica del Tribuna Constituciond -o dictar una Ley Organica ad hoc-, o bien seria
necesaria la reforma de la Congtitucion, supuesto este Ultimo, que, como es de suponer,
entrafaria serias dificultades e inconvenientes de todo tipo, razon por la que sdlo nos
limitaremos a examinar la posibilidad de reforma de la Ley Orgéanica vigente, o la aprobacion de
una nueva, relativa a hacer efectiva la garantia constitucional de la autonomia local.

2.1. Las disposiciones congtitucionales sobre la materia

El acceso a dnico 6rgano que tiene jurisdiccion para declarar la inconstitucionaidad de las
Leyes, d Tribuna Constitucional, no parece estar regulado en la Congtitucién mediante una
formula de "numerus clausus", sino que abre la posibilidad de que, através de Ley Organica, se
establezcan otras materias sobre las que pueda conocer dicho Tribunal, asi como las personas y
organos legitimados para accionar.

Asdi, e art. 161.1,d) de la Congtitucion dispone que @ Tribuna Congtitucional es competente para
conocer de "las demas materias que le atribuyan la Constitucion o las leyes organicas’.

Por su parte, @ art. 162, que regula la legitimacién para accionar ante € Tribunal Constitucional,
establece en su apartado 2 que "en los demas casos, la ley orgéanica determinaralas personas
y Organos legitimados".

No plantea un especial problema @ determinar la materia que deberia conocer € Tribunal
Constitucional: La declaracion de inconstitucionalidad de las Leyes o actos equiparados que
contravinieran € art. 140 de la Constitucion. A partir de esta constatacion, |os problemas que se
plantean son, en primer lugar, S es admisible, a la vista de la Constitucion, € recurso directo de
incongtitucionaidad contra las disposiciones con rango de Ley que vulneran la autonomia local,
entendida como una de las "demés materias' a que se refiere € art. 161,d); en segundo lugar, y
en e supuesto que la respuesta a la primera cuestion fuese negativa, que otras vias distintas se
podrian articular; y, en tercer lugar, en cuaquiera de los anteriores supuestos, quienes estarian
legitimados para interponer e recurso o impulsar la actuacion del Tribunal Congtituciond.

2.2. El recurso directo de inconstitucionalidad

Una de las posibles materias a que refiere € art. 161, d), seria, como se ha dicho antes, €
recurso directo de incongituciondidad contra Leyes, o disposiciones equiparadas, que
conculcasen € art. 140 de la Constitucion. Parece, sin embargo que es esta la via que la
doctrina ha entendido como mas cuestionable, ya que a estar regulado € recurso de
incongtitucionalidad en €l apartado @) del art. 161 de la Constitucion, las "demés materias' a que
alude € apartado d) del mismo precepto deben ser distintas a recurso de inconstitucionaidad,
gue, de esta forma, constituye una materia ya cerraday que no permite que se englobe en otros
supuestos. E igual, y sobre todo, ocurre con |os sujetos legitimados para interponer € recurso que
puede interpretarse que cierralarelacion del art. 162.1, a) del mismo texto constitucional.
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Cabe sefidar, sin enbargo, que la anterior conclusion, s bien es admisible, no degja de plantear
legitimas dudas. En efecto, € apartado d) del art. 161.1 no aude para nada a la forma de
produccion o de nacimiento de los conflictos relativos a las demas materias que, S asi se
establece en una Ley organica, pueda conocer € Tribuna Constitucional, Sino que se pone €
énfasis en la materia, en @ aspecto sustantivo, sin predeterminar que € acto originario del
conflicto sea una Ley, una disposicion reglamentaria, 0 un acto o negocio juridico concreto,
como podrian ser un determinado tipo de contratos.

En nuestro caso, la "materid’ seria la conculcacion de la autonomia local, sea cua fuese la
fuente u origen de tal conculcacion. No tendria sentido que la proteccidn congtituciona de la
"demas materias’, a que se refiere e art. 161.1d), sodayasen, por principio, € examen por €
Tribuna Condtituciona de las Leyes que afectasen a tades materias por existir en la
Congtitucion un recurso genérico de incongtitucionalidad. Una interpretacion de esta naturaleza
dgaria précticamente sin contenido € citado precepto.

El obstéculo deriva entonces del art. 162.1 &) de la Congtitucion, en cuanto relaciona los sujetos
u Organos legitimados para interponer € recurso, sin que parezca posible afiadir ninguno mas.
Trataremos luego este problema, pero conviene apuntarlo ahora a efectos de lo que se dird mas
adelante.

Entiendo, sn embargo, que no debe carrarse esta posibilidad, sin perjuicio de limitar, todo lo que
sea necesario, bs sujetos legitimados, a los efectos précticos que d principio poniamos de
manifiesto.

2.3. Los conflictos de competencia entre el Estado o las Comunidades Autonomasy los
Municipios

Es ésta una materia que encaja perfectamente en e concepto de las "demés materias' dd art.
161.1,d), a no estar explicitamente prevista en la Congtitucion. Ocurre, sin embargo, que cuando
el Estado o las Comunidades Auténomas asumen o gercen competencias que corresponden a
los Municipios por via reglamentaria 0 mediante actuaciones concretas, aguéllos pueden
reaccionar ante los Tribunales ordinarios, por |0 que parece que, en principio, existe un medio
reacciona de defensa de la autonomialocal.

Pero la cuestion se complica cuando € reglamento o la actuacién concreta se llevan a cabo en
desarrollo o gecucion de una Ley que no respeta la autonomia local, en 1o que se refiere a
ambito competencial de las Entidades locales; evidentemente, & problema ya se plantea a partir
de la promulgacion de tal Ley, aunque no se haya desarrollado reglamentariamente o aplicado
concretamente, lo que nos lleva otra vez a problema de planteamiento de su
incongtitucionalidad, con los inconvenientes que apuntabamos en € apartado anterior.

En este punto, aceptando, alin cuando sea a efectos dialécticos, las dificultades de la admision
congtituciona de la legitimacién de los Municipios para interponer @ recurso directo de
inconstituciondidad, hay que examinar S pueden existir otros mecanismos distintos a de
interponer un recurso, que supone la constitucion del recurrente en parte procesal que gerce un
derecho subjetivo que le otorga @ ordenamiento.

En este sentido, es importante sefidar que @ Tribuna Congtitucional no sélo actlia por via de
recurso, alin que ésta sea la via de acceso mas utilizada, sino que € ordenamiento preve otras
posibilidades que permiten la actuacion de dicho Tribund, incluso para la declaracién de
inconstitucionalidad de una Ley. Pueden servir de g emplo, las siguientes:
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El Art. 95 de la Congtitucion establece que "la celebracion de un tratado internacional que
contenga estipulaciones contrarias a la Congtitucion exigira la previa revision constituciona”,
en cuyo caso, "el Gobierno o cuaquiera de las Camaras puede requerir al Tribunal
Constitucional para que declare si existe 0 no esa contradiccion." Estadeclaracion -que
no es una Sentencia- tiene carécter vinculante, de acuerdo con € art. 78.2 de la Ley
Orgénicadd Tribuna Congtituciond.

El art. 55.2 de la Ley Organica del Tribunal Congtitucional establece que "en € supuesto de
gue se estime @ recurso de amparo porgue la Ley aplicada lesiona derechos fundamentales o
libertades plblicas, la Sda eevara la cuestion ad Pleno, que podrd declarar la
incongtituciondidad de dicha Ley en nueva sentencia, con los efectos ordinarios previstos en
los articulos 38 y Sguientes. La cuestion se sustanciard por € procedimiento establecido en
los articulos 37 y concordantes.”

Como puede observarse, en estos supuestos, € Tribunal Congtituciona no actta impulsado por
un recurso SiNo por un regquerimiento, en un caso, y de oficio, en € otro, sin que este dltima
posibilidad estuviese prevista en la Congtitucion, sino que ha sido introducida por la Ley Orgénica
del Tribuna Congtituciond.

Por otra parte, se ha dicho, y no vamos a extendernos agqui sobre este particular, que la
autonomia local no esta configurada en nuestro ordenamiento congtitucional como un derecho
subjetivo sino como una garantia ingtitucional, garantia que otorga la misma Constitucion -
fundamentalmente, € art. 140-. Quiere ello decir que aun cuando las entidades locales no puedan
estar legitimadas para interponer € recurso de inconstitucionalidad, no por esta razon decaen
todos los posibles medios de impulsar a Tribunal Constituciond para que, como maximo garante
dd texto congtitucional, haga redlidad aguella garantia. En otro caso se produciria en nuestro
ordenamiento una grave laguna, ya que se permitiria que disposiciones con rango de Ley que
conculcasen la Constitucion fuesen aplicadas -son aplicadas hoy-, sin que aguelos que
representan esta garantia pudiesen reaccionar; y, ademés, en una materia de tanta trascendencia
como es la organizacion territoria del Estado. En cuaquier caso, esta claro que la Constitucion
no lo quiso asi.

En consecuencia, cabria considerar € conflicto de competencias entre € Estado o las
Comunidades Autonomas y los Municipios como una de "las demés materias’ del art. 161.1.d)
de la Constitucion, aunque la forma de impulsarlo ante @ Tribuna Congtitucional no pueda ser €
recurso de incongtitucionalidad, sno otro medio. Sin embargo, € problema de las competencias
locales no es e Unico que debe ser abordado, ya que la atribucidn a las entidades locales de las
competencias que les corresponden es solo uno de los elementos que configuran la autonomia
local". Establecer, por tanto, como nueva materia, e citado conflicto de competencias, serfa
insuficiente ya que la proteccion debe extenderse ala globdidad de la autonomia local, no a uno
de los elementos que integran su concepto.

2.4. Los medios para hacer efectiva la autonomia municipal ante e Tribunal
Constitucional

De acuerdo con lo que hasta aqui se ha expuesto, los medios para hacer efectiva la autonomia
local ante @ Tribunal Constituciona, podrian ser los siguientes:

lVéase, en este sentido, la Carta Europea de Autonomia Local.
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a) El recurso directo de inconstitucionalidad contra Leyes o disposiciones equiparadas ala Ley.
Como hemos sefid ado, esta posibilidad tiene cabida mediante una interpretacion generosa del
texto constituciond.

b) Subsidiariamente, d medo de impulso podria ser una queia, requerimiento o denuncia ante €
Tribuna Constituciona de que una disposicion con rango de Ley vulnera @ art. 140 de la
Constitucion. Este impulso se diferenciaria del recurso de incongtitucionaidad en que €
sujeto que llevara a cabo tal acto de impulso no se congtituiria, en ninglin caso, en parte
procesal, sSino que a partir del mismo, € Tribunal actuaria "de oficio", como ocurre en €
supuesto regulado en € art. 55.2 de la Ley Organicadd Tribunal Constitucional.

Por otra parte, & hecho de que lo que se persigue mediante dicho impulso sea una finalidad

objetiva, la savaguarda del orden congtituciona en la organizacién del Estado y no €
restablecimiento de un derecho, como en e recurso de amparo, podriaresolver € problemade la
exigencia de un acto previo del que resultaria un proceso, también previo, que andizase S se ha
conculcado un derecho de las entidades locales, como ocurre en € supuesto del citado art. 55.2
de la Ley Organica. La autonomia local, a configurarse como una garantia instituciona y no
como un cerecho subjetivo, no precisa la invocacion de derechos conculcados, sino que el

mantenimiento del orden congtitucional se convierte en un problema objetivo que se encomienda
a Tribuna Congtituciona como maximo garante de la Congtitucion.

En cuanto a término utilizado para denominar € acto de impulso puede ser cualquiera de los que
se han citado. El t&rmino queja es & que e utiliza en & derecho deméan para denominar €

recurso congtitucional que pueden interponer los entes locales en defensa de la autonomia local;
requerimiento es e que utiliza el art. 95 de nuestra Constitucion en e supuesto, ya explicado de
los Tratados internacionades; € término denuncia, en fin, es € de mayor tradicion en nuestro
ordenamiento -singularmente en e derecho pend y en & derecho administrativo- para significar
aquellos supuestos de impulso de un procedimiento Sin que necesariamente € impulsor se
constituya en parte procesal.

3. Personas u oOrganos legitimados para interponer el recurso o para
impulsar la actividad del Tribunal Constitucional

Al principio ya poniamos de manifiesto los problemas que se derivarian de legitimar a todos los
Municipios para accionar ante @ Tribunal Congtitucional. Planteado €l problema de esta manera,
la Unica de las soluciones posibles, respecto a problema de la legitimacion, debe basarse en
limitar  nimero de posibles sujetos legitimados, pero de forma que d propio tiempo su
diversdad no haga imposible, en la préctica, que sean declaradas incongtitucionaes las
disposiciones que atenten contra la autonomialocal.

Por otra parte, la realidad ha puesto de manifiesto que € desplazamiento de la legitimacion -0
sustitucién procesal, sustrayendo de los verdaderos representantes, afectados o interesados la
capacidad de reaccién, ha sido un fracaso, por |o que no cabe que cualquier nueva regulacion
sobre esta materia vuelva a optar por un camino que se ha demostrado inviable para mantener €
orden congtitucional.

Es obvio, sin embargo, que cuaquier propuesta en este sentido no tiene otro fin que la aportacion
de opiniones a debate y de esta forma debe interpretarse la que a continuacion se sugiere.

En orden a determinar quienes pueden estar |egitimados para interponer € recurso o impulsar la

actividad del Tribuna Congtitucional, € problema deberia tratarse de forma ditinta, segin se
trate de disposiciones estatales 0 autondmicas.
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Asi, s se tratase de disposiciones estatales, podrian estar legitimados:

Los Municipios de Madrid y Barcelong;
Un nimero de Municipios cuya poblacion conjunta sea superior a un millon de habitantes,
La Federacion Espafiola de Municipios y Provincias.

En & supuesto de que se tratase de disposiciones autondmicas, podrian estar legitimados:

El Municipio capita de la Comunidad Auténoma;

Un ndmero de Municipios de la Comunidad Auténoma cuya poblacion conjunta sea superior
ala cuarta parte del nimero de habitantes de la Comunidad Autnoma;

Las organizaciones de Municipios del ambito territorial de la Comunidad Auténoma, sSempre
y cuando la suma del nimero de habitantes de los Municipios integrados en la organizacion
sea superior ala cuarta parte de los habitantes de la Comunidad Auténoma.

Delo que se trata, en definitiva, es que se garantice que € acceso d Tribuna Congtitucional sea

consecuencia del planteamiento de un problema ingitucional, d margen de otro tipo de
sengbilidades o conflictos que lo pudiesen mediatizar.
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L A PROTECCION JURIDICA DE LA AUTONOMIA LOCAL EN
EL DERECHO ESPANOL

Luciano Pargo Alfonso
Catedrético de Derecho Administrativo
Universdad Carlos |11 de Madrid

Fuente: ponencia presentada a la Conferencia sobre la Carta Europea de Autonomia Local.
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1. La insuficiencia e inidoneidad de la situacion actual, no obstante el
cumplimiento por el ordenamiento espafiol de las exigencias minimas de la
Carta Europea de Autonomia L ocal

La Ley general-estatal reguladora del régimen local en desarrollo de la Constitucion de 1978" -la
Ley 7/1985, de 2 de Abril, reguladora de las Bases del Régimen Local- es précticamente
coetanea de la Carta Europea de Autonomia Local®, hecha en Estrasburgo e 15 de Octubre de
1985. No puede sorprender, por tanto, que el Reino de Espafia firmara ese mismo diala CEAL*
y que, apesar de ser unos meses anterior a ésta, la configuracion que de la Administracion local

hace aguella Ley esté en sintonia con los principios de dicho documento europeo. Esta
afirmacion vae, incluso, para @ principio consagrado en € articulo 11 de la CEAL, conforme a

cual las entidades locales deben disponer de una via de recurso jurisdicciona afin de asegurar €

libre gercicio de sus competencias y € respeto a los principios de su autonomia loca

consagrados en la Constitucion o en la legidacion interna. Pues no cabe duda que €

ordenamiento juridico espariol ofrece a las entidades locales, en la actuaidad, vias para acceder
-en defensa de sus derechos e intereses- tanto a los Jueces y Tribunales del poder judicial, como
incluso d Tribund Condtitucional, y requerir de unos y otro un pronunciamiento en Derecho

sobre sus pretensiones. Ocurre que tales vias son précticamente solo las generales 0 comunes
abiertas iguamente a cualesquiera sujetos de Derecho, que ofrecen cobertura exclusivamente a
pretensiones referidas a normas y actos de rango inferior ala Ley forma, restando asi para la
defensa frente a las decisiones de este Ultimo rango -cuya importancia para la autonomia loca

no es preciso destacar- unicamente dos de dificil actuacion: de un lado, @ planteamiento de la
cuestion de constitucionalidad en € seno del correspondiente proceso, y, de otro lado, € recurso

de amparo, previo agotamiento de los recursos posibles ante los 6rganos judiciaes, sempre que
la entidad local correspondiente pueda invocar un derecho susceptible de tal amparo o
simplemente actuar procesalmente para conseguir € respeto a su contenido declarado
congtitucionamente®, con las limitaciones y los inconvenientes evidentes que una y otra
alternativa presentan. En todo caso, estas vias no puede decirse precisamente que integren la
que en defensa de la autonomia y e correspondiente espacio competencial propio de las

entidades locales postula d articulo 11 de la CEAL.

Desde € criterio que suministra la CEAL, puede decirse, asi, que € ordenamiento espafiol, s

plenamente satisfactorio en punto al reconocimiento y articulacion de la autonomia de los entes
locales, sdlo ofrece en € relativo a o los mecanismos de proteccion juridica efectiva de dicha
autonomia, por contra, un estricto y justo cumplimiento de las exigencias minimas que de aquella
Carta resultan; cumplimiento, que no impide un juicio rotundo de insuficiencia e inidoneidad por

1 En adelante CE.

2 En adelante LRBRL.

3 En adelante CEAL.

4 Sin més reservas que la referida a la eleccion directa de las Diputaciones Provinciales u entidades sustitutivas de o
alternativas a ésta, de conformidad con el articulo 141 CE. La ratificacion se produjo el da 20 de Enero de 1988

(publicacion en el BOE del dia 24 de Febrero de 1989).

5 En los términos de la doctrina sentada al respecto por el Tribunal Constitucional. Véanse SsTC 4/1982; 19/1983, 64 y
197/1988; 99/1989; y 19, 22, 100 y 114/1993, asi como el Auto 19/1993.
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fata de especificidad de los medios que arbitra para garantizar la efectividad de la autonomia
local®.

Dos son las razones a las que puede imputarse esta situacion insatisfactoria:

12.La ubicacion sistemética de la garantia de la autonomia congtituciona’ en la parte
organizativa (concretamente € Titulo VIII “De la organizacion territorial del Estado”) de
la norma fundamental, que la coloca fuera del campo de los bienes juridicos sustantivos al
servicio de los cuales esta primariamente @ derecho fundamenta a la tutda judicia
efectiva previsto en d articulo 24.1 CE (como resulta claramente de los articulos 53.2 y 3
y 106.1 CE).

22 Lanaturalezay e acance puramente administrativos de la autonomia y € ordenamiento
locales, que sitlia éstos asmismo fuera del horizonte de la preocupacion que eta en la
base de la prevision de los mecanismos especificos para la proteccion y garantia juridicas
del orden organizativo territoria del Estado, a saber, los procedimientos de control de la
actividad de los 6rganos de las Comunidades Auténomas recogidos en € articulo 153 CE
y d conflicto de competencias (entre € Estado central y las Comunidades Autobnomas y
de éstas entre si) y la impugnacion por e Gobierno de la Nacién de disposiciones sin
fuerza de Ley y resoluciones de las Comunidades Auténomas contemplados en € articulo
161.1, ¢) y 2 CE como procesos peculiares sustanciados ante € Tribunal Constitucional.

Se explica, por tanto, € hecho de que € dictado de la CE no haya supuesto por ahora cambio
alguno en la tradicion de: 1) la regulacidn de los contenciosos relacionados con la autonomia
loca exclusvamente por la Ley ordinaria; 2) la atribucion por ésta de aquéllos a orden
juridiccional contencioso-administrativo del poder judicia; y 3) la contemplacion de procesos
especificos précticamente solo desde la perspectiva del control de las Administraciones
superiores sobre la local, es decir, del respeto por ésta de los limites de su autonomia (sin
extension ala hipétesis inversa de defensa del espacio de gestion autonoma local). El resultado
préctico es que las entidades locales no cuentan, para la defensa de su autonomia, més que las
acciones reconocidas a todo sujeto ordinario de Derecho, limitadas, por lo demas, a las
disposiciones sin rango ni fuerza de Ley y las resoluciones administrativas. Es sintomatico, en
efecto, que la Ley 34/1981, de 5 de Octubre, aclaratoria, en € Estado autondmico con pluralidad
de Administraciones publicas, de la legitimacion de éstas para recurrir ante los 6rganos del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo frente a decisiones de las restantes, no haya
entendido necesario extender sus previsones mas dla de las Administraciones Generd del
Estado y de las Comunidades Autonomas.

La introduccion por € articulo 163 CE® de la llamada cuestion de constitucionaidad ro altera
sustancialmente la situacion. Pues hace ciertamente posible € enjuiciamiento por € Tribuna
Condtitucional -a margen de toda impugnacion directa- de una norma con fuerza de Ley,

6 En este mismo sentido me pronuncié ya en la ponencia elaborada presentada en la sesion de trabajo relativa a la
"Aplicacion de la Carta Europea de Autonomia Local en los ordenamientos juridicos internos”, en su primera parte referida
a "Fundamentos juridicos y principios generales’, de la Conferencia sobre la Carta Europea de Autonomia Local celebrada
en Barcelona los dias 23-25 de Enero de 1992.

7 Pues en los articulos 140, 141 y 142 de la Constitucién, referentes ala Administracion Local, se contiene una verdadera
garantia de la autonomia local y, por tanto, de las instituciones en que ésta se manifiesta, conforme tiene establecido una
consolidada doctrina del Tribunal Congtitucional (SSTC 84/1982, de 23 de Diciembre; 170 y 214/1989, de 19 de Octubre 'y
21 de Diciembre, respectivamente, entre otras muchas).

8 vy luego, en su desarrollo, los articulos 35, 36 y 37 de la Ley organica 2/1979, de 3 de Octubre, del Tribunal
Constitucional .
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sempre que € drgano judicia que esté conociendo de un proceso (incluido desde luego €
contencioso-administrativo) considere que la que sea aplicable a caso (dependiendo de ella €
fdlo a dictar) pueda ser contraria a la Constitucion. Pero, en la configuracion actual de la
referida cuestion de congtitucionaidad, la actuaizacién de tal posibilidad no es tanto un derecho
de las partes del proceso (es decir, en lo que aqui interesa, de las entidades locales), como una
facultad del 6rgano judicia que esté conociendo del proceso.

En este contexto esilustrativa la LRBRL, que no ha podido tampoco meorar sustanciamente la
proteccién juridica de la autonomia local, a pesar de ser consciente de su funcién constitucional

de desarrollo de la garantia congtitucional de ésta'y de pretender agotar las posibilidades a su

alcance para dotar ala misma de mecanismos de defensa. En efecto, dicha Ley:

a) Ademés de continuar la linea de limitacion de los mecanismos especificos que arbitra a la
resolucion de los contenciosos motivados por y dirigidos a la preservacion del respeto por las
entidades locaes de los limites legaes de su autonomia (control de legalidad sobre la
actividad de dichas entidades; arts. 65, 66 y 67) y de reconocimiento de la legitimacion de las
Administraciones superiores para la impugnacién contencioso-administrativa de los acuerdos
de aguellas entidades locales, se circunscribe a ratificar la entrega de la defensa de la
autonomia de éstas a recurso contencioso-administrativo ordinario por € procedimiento de
establecer la legitimacion en todo caso de las entidades locaes territorides para “la
impugnacién de las disposiciones y actos de las Administraciones [General] del Estado y de
las Comunidades Auténomas que lesionen su autonomia, tal como ésta resulta garantizada
por la Condtitucion y estaLey” (art. 63.2).

Aunque no es poco, € avance se circunscribe agui, pues, ala clarificacion legal de la condicidn
de la autonomia loca de bien juridico tutelable judicidmente por e cauce dd recurso
contencioso-adminigtrativo; cauce éste que, aunque circunscrito a las disposiciones
reglamentarias y los actos adminigtrativos, abre la posibilidad, imperfecta como ya se ha dicho,
para cuestionar también las normas con rango de Ley forma aplicables en € proceso a través
del planteamiento de la cuestion de la congtitucionalidad previstaen € articulo 163 CE.

b) Otorga paralela y complementariamente a las mismas entidades locales territoriales, no
obstante, legitimacion para “promover, en los términos del articulo 119 de esta Leyg, la
impugnacion ante € Tribuna Congtitucional de Leyes del Estado o de las Comunidades
Autbnomas cuando se estime que son éstas las que lesionan la autonomia
condtitucionalmente garantizada” .

Hay agui un evidente esfuerzo por superar las limitaciones de la proteccion juridica de la
autonomia local, que implicitamente confirma éstas en todo caso. Pero nétese que € esfuerzo no
alcanza a proporcionar ala Administracion local como tal accion paraimpugnar ante € Tribunal
Constitucional las disposiciones con fuerza de Ley que considere lesivas a su autonomia, pues la

9 El articulo 119 LRBRL dispone:

“La Comision podra solicitar de los érganos constitucionalmente legitimados para ello la impugnaciéon ante el Tribunal
Constitucional de las Leyes del Estado o de las Comunidades Auténomas que estime lesivas para la autonomia local
garantizada constitucionalmente. Esta misma solicitud podra realizarla la representacion de las entidades locales en la
Comision”. La Comisién a la que alude el articulo 119 transcrito es la “Comision Nacional de Administracion Local”,
prevista en el articulo 117 como “6rgano permanente para la colaboracion entre la Administracion [General] del Estado
y la Administracion Local”. Esta compuesta , bajo la Presidencia del Ministro de Administraciones Publicas, por un
nimero igual de representantes de las entidades locales [designados por la asociacion de ambito estatal con mayor
implantacion] y de la Administracion [General] del Estado, adoptandose en su seno los acuerdos por consenso entre
ambas representaciones.
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titularidad de dicha accién continla residenciada en los titulares 0 miembros de 6rganos
taxativamente enumerados como legitimados para interponer € recurso de inconstitucionalidad
en e articulo 162 CE y, en todo caso, determinados por la Ley organica 2/1979, de 3 de Octubre,
dd Tribuna Congtitucional. Las entidades locales Unicamente quedan habilitadas para, a través
de la Comision Nacional de Administracién Local o, en todo caso, de su representacion en dlla,
solicitar de los legitimados que efectivamente actien su legitimacion e impugnen las
correspondientes disposiciones legales. La solucion descansa por entero en una actuacion de
tercero por cuenta de la Administracion local, con lo que las perspectivas de actuacion del

mecanismo dependen por completo de la voluntad de ese tercero. Ello explica que haya
permanecido inédita hasta e dia de hoy.

2. El necesario replanteamiento de la situacion actual a la luz de orden
constitucional

Una correcta interpretacion del orden congtitucional, que para ser tal ha de partir de la unidad de
dicho orden (afirmada por la doctrina del Tribuna Constituciond), pone inmediatamente de
relieve, sn embargo, que la autonomia loca es un bien juridico cuya trascendencia extravasa
desde luego la dimensién organizativa de agquél orden. Pues se trata del principio, conectado con
el superior de Estado democrético, sustentador de un tipo peculiar de Administracion pablica por
1) estar dotado de legitimacion democrética propia: directa o representativa de primer grado en
el caso de los Municipios (art. 140 CE) y representativa de segundo grado en e caso de las
Provincias (art. 141 CE); y 2) presentar, por €lo, la actividad de administracion auténoma o bgjo
la propia responsabilidad en que consiste caracteristicas especificas, a ser resultado de la
conjuncion de dos principios organizativos relacionados entre si, pero diferentes. € de la
autoadministracion o administracion por los mismos destinatarios de la actividad (los vecinos
como tales y, ademas, agrupados para € ambito superior provincid; principio que induce
legitimacion mediante la participacion en los asuntos publicos) y € de la legitimacion
democrética (gestion drecta de los asuntos publicos correspondientes -caso del Consgjo abierto
en e Municipio- 0 gestion atraves de representantes directa o indirectamente elegidos; principio
gue requiere que la legitimacion proceda del pueblo). La autonomia loca se traduce, pues, en
una autoadministracion legitimada democréaticamente, que cumple una funcion congtitucional no
cubierta por ningin otro tipo de administracion: articular la participacion -directa o
representativa- de los ciudadanos en € gercicio del poder publico administrativo.

La autonomia local satisface, asi y en @ plano adminigtrativo, la exigencia que deriva del
derecho fundamental reconocido en € articulo 23.1 CEX. v, por las razones dichas, solo ela
puede hacerlo. Se ofrece de esta suerte estrechamente conectada con € indicado derecho
fundamenta: es e presupuesto y la condicion organizativos (de la organizacion territorial del
Estado y, més concretamente, del poder publico administrativo) de la plenitud y efectividad -en €
ambito de la gestién administrativa de los asuntos publicos- del contenido congtitucionalmente
declarado del derecho fundamenta de los ciudadanos a participar en tales asuntos (contenido,
gue engloba, sin ditincion, la totalidad de los asuntos publicos y no parece limitado a ninguno de
los poderes publicos en sentido arganizativo diferenciados por la Congtitucién).

Mas aln, através de esta conexion con e derecho fundamental previsto en € articulo 23.1 CE,
la autonomia local juega también un papel en la garantia objetiva que representa la preservacion
por d articulo 53.1 CE, frente a legidador ordinario regulador de los derechos congtitucionales,

10 £ articulo 23.1 CE dispone:
“Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos piblicos, directamente o por medio de representantes,
libremente elegidos, en elecciones periddicas por sufragio universal”.
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dd contenido esencial, es decir, del contenido de éstos directamente declarado por la norma
constitucional. Este papel se relaciona directamente, a su vez y cerrando € circulo, con la
garantia institucional expresada en los articulos 140, 141 y 142 (en relacion con € art. 137) CE,
puesto que la desvirtuacion de la ingtitucion del gobierno auténomo locd implica de suyo una
lesion del contenido nuclear del derecho fundamental a participar, directamente o mediante
representantes, en los asuntos publicos cuya gestion debe quedar encomendada -en |os términos
congtitucionales- alas entidades locales municipales y provinciales.

3. Un ensayo de reconstruccion del sistema de proteccion juridica de la
autonomia local

3.1. La inviabilidad préctica o real del planteamiento basado en la calificacion de la
autonomia local como cuestion a ventilar directamente en sede de la jurisdiccion
congtitucional

Desde |a perspectiva que ofrecen las consideraciones precedentes, podria intentarse articular la
proteccion juridica de la autonomia loca de forma paraela a la otorgada constituciona mente a
la de las Comunidades Autonomas, residenciando los correspondientes contenciosos en €
Tribuna Congtitucional, bien mediante la introduccion en la Ley organica reguladora de éste de
un recurso por lesion de la autonomia local o, dternativamente, de un conflicto de competencias
entre la Adminigtracion local y cuadquiera de las dos instancias territorides superiores,
complementado con un reconocimiento de la legitimacion de las entidades de aguélla para la
interposicion del recurso de incongtitucionalidad para la savaguarda de su autonomia; bien
mediante la ampliacion del recurso actual de amparo para dar cabida en é ala defensa de esta
autonomia™* (via ésta que permitiria, en Gltimo término, incluso & enjuiciamiento de Leyes

formales, gracias a mecanismo de la llamada “ autocuestion de congtitucionalidad’ en sede del

propio Tribunal Constitucional)*?.

11 En la doctrina cientifica, sin eco alguno por ahora en la doctrina del Tribunal Constitucional, se han realizado ya
esfuerzos para residenciar en el Tribunal Constitucional la proteccion juridica de la autonomia local. En este sentido, R.
Martin Mateo, La garantia institucional de las autonomias locales, REALA num. 208 (1980), pags. 624 y 625; L. Parejo
Alfonso, Garantia institucional y autonomias locales, Ed. IEAL, Madrid 1981, péags. 148 a 151; M. Aragén Reyes, El
tratamiento constitucional de la autonomia local, en la obra colectiva Organizacién Territorial del Estado (Administracién
Local), Vol. I, Ed. IEF, Madrid 1985, pags. 494 y 495;y A. Fanlo Loras, Fundamentos constitucionales de la autonomia
local, CEC, Madrid 1990, pags. 344 a345y 346y 347.

12 En la ponencia citada en la nota nim. 6 afirmé ya en su momento a este respecto que el déficit que padece actualmente
el ordenamiento espafiol en punto a la plenitud de la tutela judicia de la autonomia local tenia posible solucion. Una
primera, de lege lata, consistiria en viabilizar dicha tutela por el recurso de amparo (establecido ante el Tribunal

Constitucional para la proteccion reforzada de los derechos fundamentales), sobre la base del derecho consagrado en el
articulo 23 CE (derecho a la participacion, directamente o por medio de representantes, en los asuntos publicos) y

entendiendo tanto que la lesién de la autonomia local supone una lesion del mismo, como que los entes locales pueden
gjercer la accion en sustitucion procesal de los ciudadanos correspondientes. El cuestionamiento en ésta sede de las normas
con fuerza de Ley seria posible gracias a la doctrina establecida por € Tribunal Constitucional, segin la cual, cuando un
recurso de amparo se fundamente en la inconstitucionalidad de la norma en que se base la medida frente a la que se busca el
amparo, procede -antes de decidir sobre éste Ultimo- que el propio Tribunal se plantee asi mismo la constitucionalidad de la
norma, resolviendo con carécter previo sobre ella. Reconocia ya entonces, sin embargo, que ésta construccion seria muy
forzada y requeriria, ademds, un cambio importante en la doctrina del Tribunal Constitucional acerca de la titularidad del

derecho fundamental consagrado en el articulo 23 CE (titularidad circunscrita por ahora a|os ciudadanos mismos).
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Semejante solucidn presenta, no obstante, inconvenientes apreciables, ademés de |as dificultades
inherentes a su misma construccion (referidas basicamente a la justificacion de la actuacion por
las entidades locales de un derecho fundamental “sustituyendo” a los ciudadanos titulares
congtitucionales de éste); dichos inconvenientes se hicieron ya presentes con ocasion de la
elaboracion y tramitacion parlamentaria de la LRBRL y obligaron a ésta a modesto
planteamiento antes referido. Dgjando de lado el que representa el obligado caréacter organico de
la medida legislativa precisa, hacen referencia desde luego a las caracteristicas mismas del

Tribunal Congtituciona y la improcedencia de ampliar alin més su competencia, Sih que parezca
posible compensar la ampliacion que resultaria sin duda de la solucion examinada con
disposiciones que -d hilo del desarrallo legidativo de “amparo ordinario o por los organos del

poder judicid’- limitaran € acceso d referido Tribunal Constitucional. Pero tienen que ver
también, y no en menor medida, con la logica de la organizacion territorial del Estado
autonémico, que impide -en una vison redista- un tratamiento no ya igual, Sno Smplemente
equivaente, de la proteccion juridica de la autonomia de las Comunidades Auténomas 'y de la de
las entidades locales. Por mas que la sustancia Ultima de ambas autonomias sea idéntica, es
claro que su acance y, por tanto, relevancia congtitucional es desigual. Asi lo acredita, por
demés, la redlidad congtituciona misma. A dlo se suma, ademés, la especificidad, antes
destacada, de la autonomia local, que parece demandar un tratamiento propio, no solo porque su
contenido es puramente administrativo, Sino porque otorga soporte a un tipo peculiar de
administracion. Pues la proteccion juridica, 1gos de poder concebirse como un fin en s mismo,
esta instrumentalmente a servicio de la correcta construccion de una Administracion publica,
como lo es sin duda -s bien singular- lalocal, por més que la definicion y e marco de actuacion
de lamisma corresponda alaLey ordinariaforma.

3.2. La insercién de la cuestion de la autonomia local en la orbita del control judicial
ordinario del poder publico como solucién alternativa viable; las lineas maestras del
sistema posible

En todo caso, es perfectamente posible una solucion dternativa, que, ademas de obviar las
dificultades expuestas y adecuarse mas a las caracteristicas propias de la autonomia local,
ofrece un nivel de proteccion juridica suficiente, idoneo y eficaz. Se trata desde luego de una
solucién de lege ferenda, pero perfectamente plausible y fécilmente articulable por smple Ley
ordinaria, cuyas lineas maestras serian las siguientes:

Primera

La verdadera, adecuada y definitiva solucion seria, pues, de lege ferenda y podria consistir, segiin se continuaba afirmando
en la aludida mpnencia, en la introduccién en la Ley Organica reguladora del Tribunal Constitucional de un nuevo tipo
recurso centrado en la defensa de la autonomia local ( considerando esta medida perfectamente posible, toda vez que la
enumeracion por el articulo 161 CE de los recursos de que conoce el Tribunal Constitucional es sélo enunciativa y, por
tanto, abierta y ampliable por Ley). La especificidad del recurso permitiria su configuracion de forma tal que se
ahuyentaran los riesgos de sobrecarga del Tribunal en razén una posible "proclividad a la impugnacion” por parte de los
entes locales ( no puede olvidarse que en Espafia existen més de 8.000 Municipios). Y, de otro lado, la creacion del nuevo
recurso podria ir acompafiada de una rectificacion del régimen del recurso de amparo, dirigida a restringir -por ésta via- el
acceso a Tribuna Constitucional (el de amparo es el recurso que viene suponiendo una mayor carga de trabajo para el
Tribunal; dada la configuracion constitucional de determinados derechos fundamentales -muy especialmente el derecho ala
igualdad y el derecho a una tutela judicial plena y efectiva-, a la que se ha afiadido la interpretacion que de la misma ha
venido consagrando el Tribunal Constitucional, €l recurso de amparo viene utilizandose indebidamente, en efecto, como
una via para la prolongacion de las instancias judiciales ordinarias), como ya vienen pidiendo diversas voces (cada vez més
numerosas y mas autorizadas, incluso provenientes del propio Tribunal Constitucional), con lo que se aseguraria desde luego
un nuevo disefio equilibrado del ambito de actuacion de éste. Se concluia en la ponencia repetidamente citada que solo
mediante la introduccion de un recurso especifico de este tipo podria llegar el ordenamiento espafiol a cumplir, a
satisfaccion y como parece obligado, las exigencias de la CEAL.
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Sobre la base de su caracter exclusivamente administrativo, € sistema de proteccion juridica de
la autonomia locad deberia quedar inscrito enteramente, en principio, en la orbita del poder
judicid y, por tanto, de latutelajudicia ordinaria por éste dispensada.

Este punto de partida permite: 1) situar la solucion en linea de continuidad con la tradicién del
ordenamiento espafiol de atribucién a orden jurisdicciona contencioso-administrativo del
conocimiento de los contenciosos relacionados con la autonomia locdl; 1) respetar la
configuracion congtituciona de dicho orden jurisdiccionad -en cuanto parte del poder judicia-
como responsable tanto del control juridico de la accidn infraconstituciona y -legal del poder
publico, incluida la normativa (art. 106.1 CE), como de la tutda judicia reforzada (amparo
ordinario) de los derechos fundamentales y, por tanto, también del reconocido en € articulo 23.1
CE y relacionado, como ya nos consta, con la autonomia loca (art. 53.2 CE); 111) ser coherente
con la vocacion asmismo congtituciona dedl referido orden jurisdicciond de instancia de control
juridico del poder pablico administrativo en su conjunto; vocacion, que resulta de la suma a los
datos anteriores de las previsiones ddl articulo 153, b) y ¢) CE sobre € control de los 6rganos de
las Comunidades Autonomas; y 1V) atender alas exigencias de diferenciacion que con respecto
alas Comunidades Auténomeas plantea € desarrollo del Estado autondémico.

La entrega de la proteccién juridica a poder judicia no debe significar, sn embargo, abandono
de toda pretensién de que aquélla alcance a las disposiciones con fuerza de Ley, pues, de ser
asi, la dternativa considerada, aunque mejoraria -en punto a la especificidad de la proteccion
juridica- la situacién actua, continuaria padeciendo la mismainsuficiencia central de que adolece
el ordenamiento vigente. Pero ha de poder alcanzar dichas disposiciones sin poner en cuestion, ni
afectar @ principio del monopolio del Tribuna Congdtitucional sobre la declaracién de la
inconstitucionalidad de las Leyes.

Segunda

El sistema descansaria no tanto en la prevision de un proceso especia de defensa de la
autonomia locd, cuanto en la ampliacion-modificacion de la regulacion genera del recurso
contencioso-adminigtrativo.

La configuracion de un proceso especia ofrece, en efecto, inconvenientes graves, teniendo en
cuenta que los contenciosos en defensa de la autonomia loca pueden referirse tanto a
infracciones sustantivas de la garantia constitucional y de su desarrollo legd, es decir, del
régimen loca mismo en cuanto definidor de la organizacion, funcionamiento y actividad de las
entidades locales, como a infracciones dd sistema de ddlimitacién de competencias en favor de
éstas. Como quiera que € primer tipo de infracciones dificilmente encgaria en e proceso
especia de cuya prevision se trata, la coexistencia de éste con e recurso ordinario darialugar a
problemas técnicos de delimitacion de todo tipo, como ha demostrado la diferenciacion por los
articulos 65 y 66 LRBRL -segun tengan contenido material o competencial- de los contenciosos
derivados del control de los acuerdos de las entidades locales por las Administraciones
superiores.

A lo dicho se une € hecho de que en e ordenamiento espafiol |os procedimientos especiades han
tenido y tienen una justificacion bien sea congtituciona (procedimiento para la proteccion de los
derechos fundamentales y las libertades publicas), bien técnica clara derivada de la potestad
judicia a gercitar (procedimiento de gjecucion de Sentencias), € alcance de la tutela a otorgar
(proceso incidental para la adopcion de medidas cautelares) o la peculiaridad del objeto
(procedimiento relativo a la suspension administrativa previa de actos o acuerdos en gercicio de
potestades de control o, de lege ferenda, @ relativo a la llamada “ cuestion de legdidad’ ™). Y

13 previsto en los articulos 118 y sgs. del Anteproyecto de Ley a que se refiere la nota siguiente.
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eélo, por la sencilla razén de la amplitud y flexibilidad, en cuanto a su objeto, del procedimiento
ordinario, referido potencialmente a todas las pretensiones gercitables legitimamente en cada
caso. De esta suerte, dicho procedimiento sirve de cauce comun a todo tipo de contenciosos,
cuya concrecion y singularizacion deriva, asi, sdlo de las pretensiones gercitadas en concreto.

La ampliacionregulacion del recurso ordinario postulada, deberia tener lugar en los siguientes
términos:

Primero

El claro reconocimiento de la legitimacion de las entidades locaes territorides para la
impugnacion de las disposiciones y los actos del Gobierno de la Nacion y de la Administracion
Generd del Estado, asi como de los Consgos de Gobierno y las Administraciones de las
Comunidades Auténomas, incluso en defensa de la integridad de su autonomia tal como ésta
esta garantizada por & blogue de la constitucionalidad en materia de régimen local™.

Segundo

La consecuente ampliacion del objeto del recurso contencioso-administrativo por lo que hace
tanto a objeto y fundamento mismos de la accion impugnatoria, como a las pretensiones
gjercitables.

Para € caso de impugnacién por entidad loca territoria por razon de lesion de la autonomia
local (actuacion de lalegitimacidn antes precisada), deberia establecerse:

A) Por lo que hace a objeto y fundamento de la impugnacion™:

La precision, con ocasion del recurso directo contra disposiciones de carécter general, de
la posibilidad de fundar aquél en la infraccion por éstas 'y, en su caso, de la Ley que les
otorgue cobertura, del blogque de la constituciondidad en materia de régimen local.

La extension de la anterior posibilidad a recurso indirecto con ocasion de acto concreto
(por ilegdidad o incondtituciondidad de la disposicion general -incluso de rango lega
formal- que éste aplique) y, desde luego, a que sblo tenga por objeto actos concretos.

La fundamentacion de esta ampliacion del objeto del recurso contencioso-administrativo y, por
tanto, de las pretensiones en € gercitables y de los pronunciamientos a que puede dar lugar (de
que luego se tratard) parece clara con arreglo alos siguientes argumentos:

1°.El grupo normativo encabezado por la LRBRL desempefia la funcion constitucional de
desarrollo de la garantia congtituciond de la autonomia local, por 1o que -segun tiene
declarado € Tribunal Congtitucional- forma (cuando menos la Ley general-estatal basica)
“bloque” con la norma fundamenta a los efectos de erigirse en “criterio” de
constituciondidad de cualesquiera otras normas y en primer lugar las Leyes sectoriales

14 Asilo dispone ya el articulo 63.2 LRBRL. No obstante, el Anteproyecto de Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa recientemente aprobado por el Gobierno de la Nacion (Boletin de Informacion del Ministerio
de Justicia, Afio LI, suplemento a los nims. 1788-89, de 15 de Enero de 1997) se limita, en su articulo 18.1, €), a recoger
la formula inespecifica tradicional de legitimacion, sin tener en cuenta lo dispuesto en la LRBRL. La especificacion
contenida en ésta es decisiva, a los efectos de incluir en el objeto del proceso contencioso-administrativo tanto el
cuestionamiento de la determinacién del estatuto y el marco de la autonomia local, como el puro conflicto de
competencias (bajo laforma de discrepancia sobre la delimitacion-atribucion de competencias administrativas por las Leyes
ordinarias, generales-estatales o autonémicas). De ahi que la redaccién actual del Anteproyecto citado deba considerarse
insuficiente.

15 por relacion al Anteproyecto de Ley aludido en la nota anterior, bastaria con introducir los correspondientes retoques a
su articulo 25.
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mismas, sean generales-estatales 0 autondmicas™. Esta integracion de la Ley béasica de
régimen local en € bloque de la congtituciondidad y su consecuente juego como criterio
dd juicio de congtitucionaidad de otras Leyes aparecen confirmados, ademés, por la
relacion entre aquéllay la CEAL, la cual -a ser modificable en los términos previstos por
e aticulo 96.1 CE- refuerza asi definitivamente € carécter y la funcion de norma
ingtitucional principal (intern@) de la Administracion loca que es propia del régimen locdl
bésico.

2°.En consecuencia, todo conflicto entre la LRBRL y otra Ley cuadquiera se plantea
necesariamente en términos que involucran necesariamente € doble plano de la validez
(incongtitucionalidad materia de la Ley sectorid por infraccion de la norma fundamental a
través de lade la LRBRL) y la vigencia o eficacia (la Ley sectoria contradictoria con la
LRBRL y -a su través- la Congtitucion, no puede imponer su mandato sobre € que deriva
directamente de la Constitucion, actualizado por laLRBRL).

Este doble plano ha sido distinguido con nitidez por la doctrina del Tribuna Congtituciona a
propésito de la relacion entre la legidacion precongtituciona y la norma fundamental,
precisamente a efectos de limitar e monopolio que le corresponde ad supuesto de
“incongtitucionalidad sobrevenida”, permitiendo la intervencién del Juez ordinario en los de
contradiccién sobrevenida conducente a un efecto de “derogacion’’. Para las relaciones
entre las Leyes postcongtitucionales, que son las que aqui interesan, resulta de la
articulacién por la Constitucién y también por los Estatutos de Autonomia (para las Leyes
autondmicas) del desarrollo ulterior del ordenamiento juridico mediante la remision a la
legidacion ordinaria no sdlo de forma genérica, sino también de forma concreta, es decir,
mediante la determinacion bien ddl tipo de norma (forma o materia) pertinente en todo
caso o0 smplemente posible (gemplos. laremisién alaLey organica, laLey marco, laLey
de transferencia o delegacion, etc...), bien de la especificacion del objeto de la norma
(gemplos: la Ley de planficacion de la actividad econdmica general en € articulo 131 CE
0, precisamente, laLey de régimen local en los 148.1.2 y 149.118, en relacion con los arts.
137, 140, 141y 142 CE). En estos Ultimos casos puede y debe hablarse del cumplimiento
por las Leyes llamadas a regular tales objetos de una funcion atribuida y, por tanto,
reservada a ellas por la Congtitucion; funcidn, que es relevante precisamente para la
ordenacién de la relacion de dichas Leyes con todas las restantes, incluso posteriores
(afadiéndose asi a principio novedoso de la competencia y a los tradicionaes de la lex
posterior y la lex specialis): cuando una de estas Ultimas regula en todo o en parte €
objeto propio de aquéllas no puede afectar a su vigencia, sendo nulas en lo procedente no
tanto por una inexistente superioridad de las mismas, sino por razon de la infraccién del
principio de la funcion congtituciona. La LRBRL asume su cometido, en efecto, en
términos gue suponen una primera formulacion, en sede legidativa, de tal principio, como
resulta de su concepcion de la materia “ régimen juridico de la Administracion local” y, en
particular, su entendimiento expreso (Exposicion de Motivos, parr. 9° de su apdo. I1) de
contar con una vis especifica frente a otras Leyes asmismo ordinarias, prestada por €
hecho de estar vedada su funcién propia de desarrollo constituciona a cualesquiera otras
Leyes de objeto distinto. En todo caso, € principio en cuestion no solo ha encontrado

16 Esta doctrina resulta de las SSTC 4/1981, de 2 de Febrero; 27/1987, de 27 de Febrero; 213 y 259/1988, de 11 de
Noviembre y 22 de Diciembre, respectivamente; y 214/1989, de 21 de Diciembre.

17 sTC 4/1981, de 2 de Febrero.
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acogida en la doctrina cientifica™®, sino que debe entenderse aplicado por e Tribunal
Congtitucional precisamente en materia de régimen local, a entender que e “moddo” de
autogobierno local definido por la LRBRL forma “bloque” con la Congtitucion para
determinar € criterio desde € que ha de enjuiciarse la congtitucionalidad de otras Leyes
(por todas STC 214/1989, de 21 de Diciembre, referente justamente a la LRBRL, que
recuerda la anterior 27/1987, de 27 de Febrero).

3°.Cuando la oposicion eitre la LRBRL y una Ley sectoria alcance, pues, € grado de
contradiccién absoluta, la resolucion de ésta se inscribe de suyo en la esfera propia de la
potestad de examen de las normas que para la integracién del Derecho aplicable a caso
corresponde sin duda a todo juzgador y, por tanto, también d Juez ordinario (sSin invadir,
por tanto, la potestad de rechazo y expulsion forma del ordenamiento que corresponde en
exclusivaa Juez constituciond.
Asi lo impone la combinacion de los tres siguientes elementos. 1) la naturaleza normativa
de toda la Constitucion, que es una unidad; 11) la especial textura, consistenciay valor del
orden relativo a los derechos fundamentales -incluso y precisamente frente a legidador
(art. 53.1 CE)- aqui implicado en virtud de la conexién de la autonomia constitucional con
el articulo 23.1 CE; y IlI) € principio de vinculacion mas fuerte dd Juez ala Congtitucion
(art. 5.1 de la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de Julio, del Poder Judicid), que quedaria
lesionado caso de que la eficacia de la Ley hubiera de prevalecer frente a la reclamada
por la superior norma congtitucional y, por tanto y através de ésta, por laLey que cumple
la funcion que ela le encomienda (funcion que quedaria incumplida y, con dla, la propia
norma fundamental, s dejara de aplicarse esta Ultima en favor de aquélla otra del mismo
rango e incluso posterior desconocedora de su regulacion).
En este terreno debe entenderse que sitlia en todo caso la cuestion € citado articulo 5 de
la Ley Organica del Poder Judicia a ordenar alos Juecesy Tribunales que interpreten y
apliguen las Leyes y los Reglamentos seguin |os preceptos y |os principios constitucionales.
Pues la aplicacion debe implicar también la posibilidad de la inaplicacion, salvo -como
sefida  mismo precepto lega- que d Organo judicid tenga dudas sobre la
condtituciondidad de la Ley (es decir, ni encuentre una interpretacion de la Ley
“conforme con la Congtitucion”, ni gprecie entre ella y la norma fundamental una
oposicion en grado de contradiccion insoluble, situandose asi en € terreno intermedio de la
sospecha de incompatibilidad con dicha norma suprema), supuesto en gque debe recurrir a
Tribund Congtituciond via*“ cuestién de constitucionaidad’ .

En la medida en que e Derecho espafiol -como los de los restantes miembros de la Unidn
Europea- no es hoy sino parte de un ordenamiento mas amplio, € comunitario europeo, la
jurisprudencia del Tribuna de Justicia de Luxemburgo sobre € pleno efecto del Derecho
comunitario a pesar de la existencia de una Ley naciona contradictoria, con deber de

inaplicacion del Juez nacional de ésta precisamente para garantizar aquél “pleno efecto” ™,

18 Véase R. Gomez Ferrer y Morant, “Relaciones entre Leyes: competencia, jerarquiay funcion constitucional, RAP nim.
113, pags. 7 y sgs. También L. Pargjo Alfonso, A. Jiménez Blanco y L. Ortega Alvarez, Manual de Derecho
Administrativo, Ed. Ariel, Barcelona 1996, 42 ed. Vol. |, pags. 217y 218.

19 La doctrina del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas sobre primacia y pleno efecto (con deber de
inaplicacion por el Juez nacional de la Ley interna correspondiente) del Derecho comunitario esta establecida en las
Sentencias Costa c. Enel de 15 de Julio de 1964 (6/64); Simmenthal de 9 de Marzo de 1978 (106/77); Constanzo de 22 de
Junio de 1989 (103/88); Factortame de 19 de Junio de 1990 (C-213/89) y Bosman c. Royal Club Liega y UEFA (C
415/93). A ella se afiade la doctrina del efecto directo de las normas comunitarias, sentada en las Sentencias Ban Gen en
Loos de 5 de Febrero de 1963 (26/62); Liticke de 16 de Junio de 1966 (57/65); Politi de 14 de Diciembre de 1971;
Leonesio de 17 de Mayo de 1972 (93/71); Schliter de 24 de Octubre de 1973 (9/73); y Unién Ciclista Internacional de 12
de Diciembre de 1974 (36/74).
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presta a la afirmacion anterior un apoyo sustancia y definitivo. Pues no se comprende bien

como la potestad de “juzgar” del Juez espafiol pueda tener alcance diferente sdlo por razén del

distinto origen de las normas correspondientes: |as instituciones comunitarias europeas o0 € poder
constituyente basado en la soberania del pueblo espafiol, en cuyo nombre aquél tiene atribuida la
mencionada potestad.

B) Por lo que respecta a las pretensiones, € elenco de éstas deberia ampliarse para
comprender, de un lado, la consistente en la inaplicacion al caso de la disposicion con fuerza de
Ley considerada infractora del bloque de la constitucionalidad en materia de régimen local,
ademés de las consistentes en la declaracién de no ser conformes a Derecho 'y, en su caso,
anulacion, de las disposiciones infralegales y actos susceptibles de impugnacion, y, de otro lado,
la reconducible a reconocimiento del derecho a la autonomia y la adopcion de las medidas
adecuadas para e pleno restablecimiento del mismo™.

La justificacion de la introduccidn de estas pretensiones resulta de o ya razonado, procediendo
afadir tan sdlo que & reconocimiento del derecho a la autonomia (y la adopcion de las medidas
pertinentes para su pleno restablecimiento) es perfectamente plausible, teniendo en cuenta,
desde la perspectiva ya indicada de la conexion en la Congtitucion de la garantia ingtituciona de
la autonomia loca con e derecho fundamental del articulo 23.1 CE, que € orden congtitucional -
en cuanto propio de un Estado socid y democrético de Derecho- reconoce no solo los derechos
individuales, sino también los de los grupos sociaes en los que los ciudadanos se insertan, como
resulta claramente del articulo 9.2 (en relacion con € art. 2) CE; precepto que, ademas, impone
a los poderes publicos (y, en lo que aqui importa, a legidador) € deber de facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, culturd o socid. Las
entidades locales (en especial, los Municipios): 1) representan una forma de agrupacion y, por
tanto, un grupo %cid fundamental (por determinado por la forma de asentamiento sobre €

territorio), a punto de que éste es objeto de un reconocimiento congtitutivo por e poder
congtituyente en términos de ingtitucionalizacion como verdadero poder publico territorid; y 2)
suponen un tipo de poder piblico configurado para asegurar justamente la participacion de los
ciudadanos integrantes de aquél grupo en los asuntos publicos que incumban a éste y, por tanto,
en la correspondiente gestion de tales asuntos.

Hay, pues, una comunicacion entre € derecho del grupo a la autonomia y € derecho de
individuo del grupo a la participacion en la gestion de los asuntos propios de éste. Asi luce
tradicionamente en & derecho reconocido a los miembros del grupo loca (los vecinos) de
gercer las oportunas acciones en sede judiciad y defensa de los bienes y derechos de la
correspondiente entidad local “en nombre e interés de ésta”, es decir, en virtud de sustitucion
procesa; como dispone hoy € articulo 71 LRBRL. Nada obsta, pues, a que, en sentido inverso,
la entidad local pueda gercitar la accion de defensa del derecho fundamental a la participacion
en los asuntos publicos locaes “en nombre e interés’, es decir, sustituyéndolos procesa mente,
de los verdaderos titulares ddl derecho fundamenta proclamado en € articulo 23.1 CE, bgjo la
forma de defensa de la autonomia local precisa parala efectividad de tal derecho.

La doctrina del Tribunal Constituciona sobre la legitimacion de las personas juridico-publicas
para accionar en defensa de derechos fundamentales presta soporte a la precedente
construccion. Pues con entera independencia de que la cuestion no pueda considerarse
definitivamente despejada por dicho Alto Tribund y sus pronunciamientos parezcan ir

20 Siempre por relacién a Anteproyecto de Ley mencionado en la nota nim. 11, la ampliacion sugerida habria de
incorporarse en el articulo 30.
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inclindndose en favor de una negacion de la idoneidad de las referidas personas para ser

titulares, con caracter genera y sin més, de derechos fundamentales?, s puede considerarse
establecido que las personas juridicas -alin no teniendo la condicion de titulares- pueden actuar
la via de amparo, cuando tengan un interés legitimo en laintegridad del derecho fundamental de
gue se trate; supuesto que se da, por definicidn, siempre que pueda recabar para si ambitos de
libertad de los que deban disfrutar sus miembros y en beneficio de los mismos®. Esto Gltimo es
lo que sucede cabalmente en € caso de las entidades locales que defienden su autonomia, pues
esta defensa es, simultanea y necesariamente, defensa del espacio, es decir, del contenido propio
dd derecho fundamental de sus miembros a participar en los asuntos publicos cuya gestiéon en
términos de autoadministracion legitimada democréticamente impone la Congtitucion.

Tercero

La modulacion, acorde con las modificaciones precedentes, del pronunciamiento declarativo (de
la disconformidad a Derecho y, en su caso, anulacion de la disposicién o acto recurridos)
resultante de la estimacion del recurso contencioso-administrativo; modulacion consistente en
gue dicho pronunciamiento contuviera, ademas, previamentey en € caso de impugnacion basada
en lalesion de la autonomia local, € consistente en la declaracion de la disconformidad con
el bloque de la constitucionalidad en materia de régimen local e inaplicacion al caso de
la norma con fuerza de Ley que otorgue cobertura a la disposicion o acto
correspondientes®.

Esta modulacion, para que fuera plenamente congruente con € sistema de control de la
condtitucionalidad de las Leyes y también con la I6gica misma de la solucion que viene
proponiéndose para la articulacion de la proteccion juridica de la autonomia loca, deberia
complementarse con las siguientes dos medidas:

a) La habilitacionobligacion al organo judicia que esté conociendo del proceso en € que se
haya deducido la pretension de ingplicacion de una norma con rango legal forma con
fundamento en la defensa de la autonomia local, que se corresponderia asi -sdlo
obviamente por reflgo del carécter reglado de la facultad del 6rgano judicial con un
verdadero derecho de las partes en € referido proceso (y, en especial, de la entidad local
recurrente), para -inmediatamente antes de dictar Sentenciay en los términos de la Ley
Organica dd Tribunal Constitucional plantear ante éste la pertinente cuestion de
congtitucionalidad, para € caso de que, no siendo susceptible la Ley de una interpretacion
conforme con € bloque de la congtituciondidad, tampoco sea factible apreciar en ella
oposicion con éste en grado de contradiccion suficiente para judtificar la inaplicacion,
existiendo tan s6lo, pues, duda sobre su validez misma.

Semegjante formulacion de la procedencia del planteamiento de la cuestion de
congtitucionalidad es perfectamente viable. A la luz del articulo 5.2 y 3 de la Ley
Organica del Poder Judicial ninguna duda pueda caber acerca de su no infraccion del

2 Véase la STC 211/1996, de 17 de Diciembre, en la que se contiene un resumen de la doctrina constitucional a este
respecto. En la Sentencia acaba declardndose -invocando la STC 257/1988, que, a su vez, recogia el ATC 139/1985y la
STC 123/1986- que “... €l recurso de amparo no constituye una via abierta a los poderes publicos para la defensa de sus
actos y de las potestades en que éstos se basan, sino, justamente, un instrumento para la correcta limitacion de tales
potestades y para la eventual depuracion de aquellos actos, en defensa de los derechos fundamentalesy libertades publicas
delos particulares’.

22 Ep este sentido la STC 64/1988, de 12 de Abril.

23 Una vez més por relacion a Anteproyecto aludido en la nota nim. 11, la modulacién indicada podria hacerse
facilmente en el articulo 69.1, a) y b).
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articulo 163 CE. Pues dicho precepto legal determina: |) que @ 6rgano judicia ha de
plantear (“planteard’, se dice literamente en términos imperativos) la cuestion de
constituciondidad siempre que considere que la norma lega de cuya vaidez dependa €
falo (nétese que dice, ademés, precisamente “vaideZ’ y no “vigenda” o “eficacia”); y
1) que d planteamiento de la referida cuestion “procederd” (de nuevo la redaccion
imperativa) cuando “por Via interpretativa no sea posible la acomodacion de la norma a
ordenamiento congtitucional’.

Como es obvio, € no planteamiento de la cuestion de consgtitucionalidad (sin tampoco
estimacion de la pretension de inaplicacion de la Ley cuestionada) por € Tribuna de
instancia, bastaria -de conformidad con lo previsto en d articulo 5.4 de la referida Ley
Orgénica del Poder Judicial para fundamentar la procedencia de recurso de casacion,
pudiéndose replantear ante € Tribuna Supremo, en su caso, la pretenséon de la
formulacidn de la audida cuestion.

b) La prevision, en la regulacion del recurso de casacion?® (asi como, en su caso, de
apelacion™) contra Sentencia que haya inaplicado una norma con rango formal de Ley,
aparte la posbilidad de que las partes interesen @ planteamiento de la cuestion de
incondtituciondidad, la preceptividad de dicho planteamiento por el Tribunal
Supremo cuando considere improcedente la apreciacion de cualquier oposicion con
el blogue de la constitucionalidad en materia de régimen local, incluida la
contradiccion frontal que debiera determinar la inaplicacién de la correspondiente
norma legal acordada por la Sentencia recurrida.

Esa dltima prevision, posible también en funcion de la argumentacion antes hecha sobre la base
dd articulo 5 de la Ley Organica del Poder Judicia, cerrarialalégica del sistema de proteccion
juridica de la autonomia local de cuyo disefio se viene tratando, en la medida en que, cualquiera
gue sea € juicio de orden jurisdicciona contencioso-administrativo sobre € grado de
contradiccion de la Ley con € bloque de la congtitucionalidad, se obliga a dicho orden adevar la
cuestion ante @ Tribunad Congtitucional como regla de orden dirigida a posibilitar 1a depuracion
definitivay erga omnes del ordenamiento juridico, Ssn merma alguna de la competencia propia
del audido orden jurisdicciond.

Queda ciertamente € supuesto en que € Tribunal Supremo entienda que la Ley cuestionada es
conforme con € bloque de la condtituciondidad. Pero aqui podria insertarse la admision del
recurso de amparo contra la Sentencia de aguél, con fundamento en la doctrina del Tribunal
Constitucional ya expuesta de interesamiento de la entidad local en la efectividad del derecho

24 Al mecanismo complementario y corrector cuya introduccién se propugna en sede de recurso de casacion no seria
oponible el hecho de la no susceptibilidad de tal recurso de todas las Sentencias de los Tribunales Superiores de Justiciay la
Audiencia Nacional. Y ello, porque, o bien habria de establecerse la regla de que las Sentencias que contuvieran €l tipo de
pronunciamiento de que aqui se trata fueran siempre susceptibles del indicado recurso, o bien -aunque tal regla no se
introdujese- la prevision vigente (que el Anteproyecto de Ley mencionado en la nota nim. 11 mantiene) del acceso
siempre a Tribunal Supremo a efectos de casacion, cuando la impugnacion de la Sentencia se funde en la infraccion de
normas de Derecho general-estatal (0, en el Anteproyecto aludido, incluso, comunitario-europeo) que sea relevante y
determinante para el fallo combatido.

25 En el sistema que disefia el Anteproyecto de Ley citado en la nota nim. 1 se recupera €l recurso de apelacion para la
impugnacion de las Sentencias de los futuros Juzgados (ordinarios y centrales) de lo Contencioso-Administrativo. La
referencia a dicho recurso se hace considerando la hipétesis de la efectiva implantacion de éstos érganos judiciales y su
efectiva dotacién con competencias significativas. Téngase en cuenta que, por definicidn, el blogue de la constitucionalidad
justificativo de la declaracion e inaplicacién aqui propuestas comprende, ademés de la Constitucion por supuesto, la
LRBRL, que es unanormadel Derecho general-estatal bésico.
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fundamental dd articulo 23.1 CE. Y en sede de dicho recurso de amparo cabriaya € juego, en
todo caso, del mecanismo del planteamiento de la autocuestion de constitucionalidad.
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1. Introduccion

La autonomia local es un principio recogido en la Constitucion Espafiola por dos veces, aunque
en ambos casos como un simple enunciado. El contenido de este principio queda pospuesto,
pues, a su desarrollo legal y d contenido que la jurisprudencia le atribuya.

Lalegidacion bésica estatal (Ley 7/1985) desarrolla el principio de autonomialocal sobre la base
de una temprana jurisprudencia constitucional (esenciamente las sentencias 4/1981 y 32/1981).
No cabe duda de que ese desarrollo inicia fue sumamente prometedor, aunque ha carecido de
continuidad. En estos momentos es perceptible una regreson debida esencidmente a la
legidacion sectoria, tanto estatal como autondmica. Una legidacion que, como se vera, no es
fécil que sea analizada por € Tribunal Congtitucional desde la perspectiva de la autonomialocdl.

En 1981 empez6 a funcionar @ Tribuna Constitucional espafiol. Pues bien, entre 1981 y 1996
las Comunidades Auténomas en las que se estructura este pais interpusieron un total de 396
recursos de inconstitucionalidad contra Leyes estatales y 169 conflictos de competencia también
contra disposiciones del Estado centra. A su vez, las diversas ingtituciones estatales
interpusieron 155 recursos de incongtitucionalidad y 177 conflictos de competencia contra leyesu
otras disposiciones autondémicas.

Sin duda, € intenso fuego cruzado entre las instituciones centrales del Estado espaiiol y € nuevo
nivel de gobierno regiona surgido de la Constitucion de 1978 es una de las caracteristicas
politicas y juridicas més significativas de nuestro sistema democrético. Pero la importancia de
este fendmeno no esta tanto en e nimero de recursos mutuos que se han planteado, sino en €
contenido de la jurisprudencia que € Tribunal Congtitucional ha ido emitiendo a responder estos
recursos.

En efecto, la jurisprudencia constituciona es probablemente e factor determinante del desarrollo
regional espaiiol. La descentralizacion del Estado espafiol ha sido tan intensa que en estos
momentos podemos hablar de un estado virtuamente federa o incluso confederal, como se
sefiala en un voto particular emitido en relacion a una reciente sentencia que dgja clara la
competencia regional en materia urbanistica (STC de 20 de marzo de 1997).

No cabe duda que sin lajurisprudencia del Tribunal Constituciona estariamos, aun a pesar de la
Condtitucion, en un Estado esenciamente central, puesto que la descentralizacion que se ha
llevado a cabo en estos Ultimos 20 afios ha pivotado en buena medida en las decisiones de este
Tribunal.

Pues bien, no ocurre lo mismo con € régimen local espafiol, que ha debido conformarse con una
primera adaptacion a la Constitucion hecha en la Ley 7/1985. A partir de ahi, la jurisprudencia
constituciona sobre € régimen local ha sido escasisma s se la compara con la jurisprudencia
autonémica. Se ha tratado, por otro lado, de una jurisprudencia no siempre dirigida a resolver
pretensiones de defensa de la autonomia local sino, como se verg, pretensiones de otros poderes
acercadel control sobre los municipios o € régimen juridico municipad.

La escasez de pronunciamientos de la jurisdiccion congtitucional y la imposibilidad de hacer oir
las razones y las peticiones de las Administraciones locales ante € Tribuna Congtitucional han
condicionado seriamente € desarrollo local espafiol a partir de la segunda mitad de la década de
los 80. Esta es una de |as causas més significativas de que |os municipios espafioles estén siendo
considerados en estos momentos poco menos que una Administracion subdterna, una
Administracion en retroceso.
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2. Los sistemas de acceso a la justicia constitucional en general y el bloqueo
alas Administracioneslocales

El sstema congtitucional espariol prevé un control de congtitucionalidad difuso, de forma que la
responsabilidad de cumplir y aplicar la Congtitucion se atribuye a todos los poderes publicos sin
excepcion. En este contexto, la jurisdiccion ordinaria es la encargada iniciamente de imponer la
Constitucion, como norma juridica que es.

Ello no obstante, € control de constitucionalidad encuentra su maxima expresion en € Tribunal
Congtituciona y en los diversos tipos de proceso de reaccion confiados a dicho Tribunal.

Cuatro son los resortes procesales por los que se puede activar la actuacion del Tribunal
Congtitucional. El procedimiento mas significativo es e recurso de incongtitucionaidad, utilizable
de forma directa contra las normas con rango formal de Ley. El segundo procedimiento es la
cuestion de incongtitucionaidad, referida también a preceptos con rango de Ley, pero planteable
s0lo por jueces y tribunales a los que se les suscite una duda seria de congtituciondidad de la
Ley que deben aplicar a caso que han de resolver. El tercer procedimiento es e recurso de
amparo, accionable por los ciudadanos contra cualquier actuacion, resolucion o disposiciéon de
rango inferior a la Ley que viole los derechos o libertades fundamentaes del individuo.
Finalmente, la Constitucion prevé e proceso por conflicto de competencias que se susciten entre
los tres poderes del Estado central y/o las Comunidades Autonomas entre si.

Pues bien, € caso es que las Administraciones locales espafiolas no pueden activar por si
mismas -es decir, de forma directa- ninguno de los cuatro cauces procesales descritos,
excepcion hecha del amparo por violacion de un sdlo derecho, @ derecho a la tutela judicia
efectiva, como se verd mas adelante.

2.1. El recurso de inconstitucionalidad

De las cuatro posibilidades descritas, la mas indicada para la defensa de la autonomia local seria,
sin duda, € recurso de incongtitucionalidad, puesto que las competencias locales y, en buena
medida, la determinacion de sus recursos financieros son materias reservadas a la Ley. De ahi
gue los eventuales menoscabos del principio de autonomia loca suelan provenir de una Ley, sea
ésta una Ley de las camaras legidativas espafiolas, o bien se trate de una Ley procedente de los
parlamentos autonomicos.

La Constituciéon configura € recurso de incongtitucionalidad como una accién reservada a un
escueto numero de legitimados, todos dlos situados en la érbita del Poder Legidativo y € Poder
Ejecutivo tanto estatal como autondmico. Parece como S este mecanismo de defensa de la
Constitucion fuera planteado ya desde un principio como un arma exclusivamente destinada a la
batalla que las Comunidades Autonomas iban a emprender a partir de la promulgacion de la
Constitucion para definir su espacio de poder. Nadie pensd en la defensa del espacio del
gobierno local, de forma que no hay legitimacion que permita @ acceso directo de las entidades
locales a este recurso.

La jurisprudencia ha definido este recurso como un sistema objetivo de depuracién del
ordenamiento juridico; es decir, un sSstema abstracto de control de congdtitucionalidad no
vinculado a la satisfaccion de intereses subjetivos (STC n° 199/87 y n° 385/93). De ahi que la
legitimacion para activar € proceso no dependa de la existencia de un interés subjetivo -lo que
llevaria a una legtimacion cas universak sino que se trata de conceder unas pocas
legitimaciones que aseguren que € sSistema de depuracion congtitucional funcione
adecuadamente.
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Pues bien, a poco que se andice cud ha sido € funcionamiento dd recurso de
incongtituciondidad, se vera que este mecanismo ha respondido de forma abrumadora no a una
actuacion objetiva y abstracta de los legitimados, sino a intereses ingtitucionales marcadamente
subjetivos. El recuso de incondtituciondidad ha servido esencidmente para que las
Comunidades Auténomas defendiesen sus respectivos campos de actuacion.

El recurso de incongtitucionalidad no ha funcionado como un sistema abstracto de depuracion del
ordenamiento, un sistema ciego a los intereses subjetivos, puesto que su propio presupuesto de
existencia -la legitimacién- no ha respondido a dicha motivacion sino aintereses ingtitucionales.

Bien es cierto que también han ido planteandose recursos inspirados en otras findidades
diferentes a la defensa de los propios intereses del legitimado. Entre tales recursos se
encuentran precisamente algunos dirigidos a la defensa de la autonomia locd, significativamente
uno de los primeros procesos congtitucionales, que es e que acabaria en la conocida e
importante Sentencia nimero 4/1981. Pero tales casos son una excepcion que no puede dar
apariencia de objetividad a un sistema que no ha funcionado en conjunto como objetivo.

Un caso paradigmético es la Sentencia 84/1993 sobre la Ley de Policias Locales de Catalufia.
En dicha Ley seintrodujo una tutela autondmica sobre |os acuerdos de colaboracion que puedan
plantearse los municipios catalanes. El Gobierno de la Nacidn discutio dicha tutela en € sentido
de que la autorizacion debia corresponder a la Administracion del Estado y no a Gobierno
autonémico. Al final, @ Tribunal resolvid en favor de la Comunidad Auténoma, pero nadie se
planted s la tutela en cuestion era sencillamente contraria a la autonomia local tanto en un
Supuesto como en € otro.

Este es un caso que se ha repetido con cierta frecuencia en la jurisprudencia constitucional sobre
el régimen local, una jurisprudencia dedicada més a delimitar quién tiene € poder sobre las
corporaciones locaes que a definir € acance de la autonomia local.

En resumen, € recurso de inconstitucionalidad no puede ser activado por las entidades locales de
unaformadirecta, y éstas tampoco disponen de garantias de que sus peticiones de recurso sean
oidas por los legitimados. Por otro lado, aunque aguien interponga finalmente € recurso, no
podra oirse por ninglin procedimiento la voz de las administraciones locales. Esta claro que un
recurso de estas caracteristicas congtituye un sistema que deja mucho que desear.

Quizés conscientes de esta Situacion, las Cortes Generales introdujeron en la Ley 7/85 una
referencia a recurso de inconstitucionalidad planteado por las corporaciones locales. Se trata de
la posibilidad de que una comison mixta Administraciones locales-Administracion del Estado
pueda solicitar a los érganos legitimados la interposicion del recurso (articulo 119). Pero con
esta prevision nada se resuelve, puesto que estamos hablando de la ssimple posibilidad de pedir la
interposicion del recurso de incongtitucionalidad, derecho que ya tenian las corporaciones locales
por si mismas.

2.2 La cuestién de inconstitucionalidad planteada por juecesy tribunales

Este mecanismo hubiera podido cubrir la defensa de la autonomia loca ante € Tribunal
Condtituciona, pero diversos factores impiden que ello sea asi. El primero de dlos consiste en
que se trata de una posibilidad poco utilizada. Aunque es cierto que se han producido importantes
sentencias congtitucionales originadas por esta via, también es cierto que jueces y tribunales han
hecho un uso muy restrictivo de este mecanismo de control de constitucionalidad de las leyes.
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Con independencia del poco uso de la cuestion de inconstitucionadidad, otras limitaciones afectan
seriamente este mecanismo de acceso a lajusticia congtitucional. La primera de ellas consiste en
el hecho de que la decision sobre la oportunidad de su planteamiento recae exclusivamente en €
organo judicid.

Téngase en cuenta que € proceso contencioso-administrativo esta concebido bgjo e principio
dispositivo, de forma que e control sustantivo del mismo corresponde a las partes y no a érgano
judicial. En este contexto, quizas hubiera sdo més logico atribuir la decison de plantear la
cuestion de incongtitucionalidad a una ingtitucion como la Fiscalia, que ocupa una posicion
subjetivay de impulso del proceso, a diferencia del Tribunal, que ocupa una posicion objetiva en
e mismo. En este sentido, cabe recordar que la misma Constitucion atribuye a Ministerio Fiscal
la responsabilidad de promover las acciones judiciales correspondientes para la defensa de la
legalidad y del interés publico y que @ Estatuto Organico le atribuye especificamente la defensa
de la Congtitucion en su conjunto. Unas funciones apenas desarrolladas en € ambito de la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

Una nueva limitacion se afiade a las anteriores, y consiste en € hecho de que @ Tribuna no sdlo
decide con absoluta independencia sobre la oportunidad de plantear la cuestion de
inconstitucionalidad sino que, en caso afirmativo, la argumentacion responde a punto devistay a
las razones del Tribund o del Juez, que no a punto de vista de las entidades locaes
eventual mente afectadas en su autonomia.

Quiza en este Ultimo punto se podria proponer € redisefio de la cuestion de inconstituciondidad,
de forma que € papel de Tribuna se reconduzca a un filtro de admisbilidad de las iniciativas
planteadas por las entidades locales, de formaque no se exijaa Tribuna un compromiso directo
sobre la duda de congtitucionalidad de la Ley aplicable a caso.

2.3 El conflicto constitucional de competencias

Como se ha apuntado, este mecanismo se dirige a resolver los conflictos de atribuciones que se
susciten entre ingtituciones estatales o autondmicas. No es un mecanismo abierto directa ni
indirectamente a las entidades locales, por lo que resulta indtil en lo que a garantia de la
autonomia local serefiere.

3. Recapitulacion

De cuanto se ha dicho puede concluirse ya que la autonomia local se hdla, en términos
generales, en una situacion de desproteccion. Las entidades local es dependen de la benevolencia
de las ingtituciones legitimadas para interponer € recurso de inconstitucionalidad o bien quedan a
expensas de la voluntad de jueces y tribunales en @ caso de la cuestion de inconstitucionalidad.
En d primer caso, la inditucion ante la que se plantea la peticion de recurso de
incongtitucionalidad sabe que s accede a la solicitud que le formulan los municipios se enfrenta a
un més que probable conflicto politico con € autor de la Ley impugnada, 10 que suele ser una
razon disuasoria de primer orden. En e segundo caso, la cuestion de incongtitucionaidad solo
podréa ser efectiva s recibe dos veredictos favorables: e del Tribuna que la ha de plantear y
después & del Tribunal Congtitucional que la ha de sancionar favorablemente, lo que ya es pedir
para un principio cuyo contenido todavia tiene un ato contenido especulativo.

Desde € mismo momento en € que empezd a funcionar € Tribuna Congtituciona, las
administraciones locales han hecho toda suerte de intentos de acceder a este Tribunal, con un
éxito virtuamente nulo.
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De dichos intentos cabe destacar las solicitudes cursadas a los 6Organos legitimados, y
particularmente al Defensor del Pueblo, sin que se haya obtenido resultado, generalmente por
razones de inoportunidad politica. La Federacion de Municipios de Cataufia se ha dirigido en
tres ocasiones a Presidente del Gobierno y d Defensor del Pueblo pidiendo sendos recursos,
con resultado regativo. El dltimo caso conocido por quien suscribe, la peticion de la Federacion
Navarra de Municipios y Consgos en relacion a la Ley Foral 10/1994, de Ordenacion del
territorio y Urbanismo, ha corrido igua suerte.

Los intentos de acceso municipa a Tribuna Constituciona han cubierto cudquier posibilidad: la
impugnacion directa de una Ley (Autos 1021/1987, 1142/1987 y 320/1995), la comparecencia en
una cuestion de congtituciondidad en tramite (recientemente, Autos 295/1992, 378/1993 y
178/1996), € planteamiento de la defensa de la autonomia local mediante un recurso de amparo
(Auto 570/1989), o la solicitud de un incidente de gecucion de una sentencia que afectaba
directamente a las administraciones locales (STC 14/1987). En todos los casos € rechazo del

Tribund hasdo tgante.

Esta negativa constante solo ha cedido en un caso puramente anecd6tico como es la admision
de un Ayuntamiento como coadyuvante en un conflicto de competencias (Auto 55/88).

Mas de dieciséis afios lleva funcionando € Tribuna Congtituciona y a estas alturas ya es posible
un juicio sobre lajusticia congtitucional espariola. Pues bien, si desde la perspectiva ddl contenido
de la jurisprudencia emanada € veredicto ha de ser totamente favorable, no ocurre lo mismo
con lajusticia congtitucional como sistema.

El recurso de incongtitucionalidad no ha funcionado como garantia abstracta de proteccion de
toda la Congtitucion El sistema ha funcionado de forma asimétrica, con gran intensidad en
campos como la defensa de los derechos y libertades fundamentales y también en e dedinde de
las competencias estatales y autondmicas. Pero no ha sido asi en otros ambitos constitucionales.
El disefio de los sstemas de acceso a Tribunal Congtitucional no ha permitido € tratamiento
adecuado de otros muchos preceptos, entre ellos, la garantia de la autonomia local.

4. El acceso al recurso deamparo

4.1. Planteamiento general de la cuestion

Historicamente los derechos y libertades fundamentales se configuran como espacios de
inmunidad del individuo frente a poder del Estado, frente a las eventuaes extralimitaciones del
poder publico. Desde esta perspectiva, poco sentido tendria reconocer la titularidad de tales
derechos a un poder publico, como es la administracion local.

Precisamente en base a esta l6gica € Tribuna Congtituciona ha sido extraordinariamente
reticente a la posibilidad de que las administraciones publicas sean titulares de derechos o
libertades fundamentales y, por ende, que los hagan valer por lavia del recurso de amparo.

La Unica excepcion clara a esta opinidn negativa ha sido, no sin criticas doctrinales, € derecho a
latutela judicia efectiva. Este derecho ha sido interpretado como una garantia procesal objetiva
que disfrutan no sdlo los ciudadanos en sentido estricto, sino todo aquél que puede litigar,
incduidas las personas juridicas y las administraciones publicas (STC n° 64/1988 y n° 100/1993, y
Auto n° 1178/1988).
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Pero, hecha la anterior salvedad, d Tribuna se muestra contrario a la posibilidad de que las
administraciones locales puedan plantear la defensa de otros derechos fundamentales mediante
€l recurso de amparo.

Sin embargo, la funcionalidad de los derechos fundamentales deberia ser més amplia en los
tiempos que corremos. En nuestro sistema constitucional no puede calificarse al Estado como
una unidad; estamos mas bien en un modelo de difuminacion del poder publico en diversos
niveles, niveles que actdian en un complicado sistema de contrapesos mutuos. La Administracion
local es precisamente € nivel més eemental de ese sistema de poderes. El ordenamiento sitla a
este nivel de gobierno en una posicion que, no obstante caracterizarse por la autonomia para la
gestion de sus intereses, es una posicion de inferioridad con respecto a los otros poderes del

Estado, y particularmente con respecto a las otras administraciones, a las que se cdlifica
precisamente como administraciones superiores.

Asi pues, no estamos ante un Estado monolitico como lo erad Estado surgido de la Revolucion
francesa, que es é momento en & que se forja la idea de derechos fundamentales que hemos
recibido. Estamos ante un ssema complgo de nivees de gobierno, en @ que las
administraciones locales ocupan una posicion inferior y subordinada, y es precisamente ese dato
de subordinacion o inferioridad € que las asimilaala posicion del ciudadano ante € Estado.

Pero hay otro elemento que diferencia nuestra actual situacion con respecto a contexto histérico
en el que se aiginaron los derechos fundamentales. En efecto, en su génesis histérica los
derechos fundamentales aparecen como derechos individuales, en e marco de un sistema
politico y juridico marcadamente individualista. Sin embargo, nuestra Constitucion adopta €
modelo del Estado Socia de Derecho, un modelo que ha superado la fase liberal e individuaista
y en e que la nueva generacion de derechos colectivos se incorpora a los antiguos derechos
liberales.

Es esa faceta colectiva de los derechos y libertades fundamentales la que ha de dar carta de
naturaleza a la intervencion de las personas juridicas -y a las personas juridico-publicas en
particular- en la defensa jurisdiccional de estos derechos y en la consiguiente legitimacion de los
recursos de amparo. Por supuesto, ho estamos hablando de cualquier persona juridico-publica,
sino de aquellas que tengan carécter representativo y se encuentren situadas en una posicion
netamente diferenciada con respecto ala decisién que consideran atentatoria.

No es razonable fiar la defensa de los derechos colectivos sélo aindividuos que actlian de forma
adada. S € sstema no legitima a sujetos que verosimilmente puedan asumir con habitualidad la
defensa de estos derechos, tales derechos no dejaran de tener un cierto caracter programético y
tedrico, por fata de quien los haga vaer.

Asi pues, de la misma forma que los derechos y libertades fundamentales se desdoblan en su
evolucion histérica apareciendo una nueva generacion de derechos colectivos, también
sstema de legitimacion debe desdoblarse admitiéndose la legitimacion colectiva

La jurisprudencia congtitucional ha sido sensible a esta progresion histéricay ha empezado ya a
aceptar la legitimacion de personas juridicas, que actUan por sugtitucion en la defensa de los
derechos y libertades de sus asociados. Pero esa evolucion jurisprudencial todavia no ha dado
carta de naturaleza a la legitimacion de las administraciones publicas.

Entiende esta parte que muy variadas razones aconsgjan reconocer la legitimacion de las
entidades locales en € recurso de amparo:
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La posicién en € sistema de poderes de dichas administraciones es de inferioridad con
respecto a otros poderes y, eventuamente, con respecto a poder del que emana la
decision posiblemente contraria a los derechos fundamentales.

El Ayuntamiento representan a su colectividad local y defiende sus intereses respectivos.
En este sentido, € articulo 1 de laLey Reguladora de las Bases del Régimen Local define
alos municipios como "cauce inmediato de participacion ciudadana en los asuntos
publicos" y les atribuye la gestion de "los intereses de |as respectivas colectividades'.
En & mismo sentido, € articulo 11.2 de lamisma Ley recuerda que @ municipio no es solo
el Ayuntamiento como organizacion, sino también la poblacion y € territorio; es decir, que
la colectividad se expresa a través del Ayuntamiento. A partir de esta concepcion del

municipio como representante objetivo de la colectividad local y defensor de sus intereses
respectivos (arts. 137 y 140 CE), no puede negarse laposibilidad y €l derecho que asste a
los municipios para defender |os derechos colectivos de su poblacion y, particularmente,

su legitimidad defender los derechos o libertades fundamentales que afecten a la
comunidad locdl.

La evolucién legal y la jurisprudencia del Tribuna Supremo apoyan esta expansion de la
legitimacion. El articulo 7.3 de la Ley Organica del Poder Judiciad legitima a las
asociaciones y también a las corporaciones para la defensa jurisdiccional de los derechos
colectivos (y de corporaciones locaes estamos hablando). Por su parte, € Tribunal
Supremo ha admitido sin problemas la legitimidad municipal para defender en via
jurisdiccional no ya intereses del Ayuntamiento como ingtitucion, sino intereses de la
poblacion en una materia de afectacidn colectiva como es la proteccidn a consumidores 'y
usuarios (STS' de 1 de julio de 1985, Art. 3598/85).

No puede dgarse la legitimacion colectiva por personas juridico-publicas a la jurisdiccion
ordinaria, estableciendo cauces mas estrechos para la jurisdiccion de amparo constituciona. Ello
seria un contrasentido s se atiende la propia naturaleza 'y laimportancia superior de los derechos
fundamental es sobre |os derechos ordinarios.

Dicho de otra forma, la pregunta no es tanto s & Ayuntamiento es titular de derechos
fundamentales, sino s la colectividad local 10 es. S |a respuesta es afirmativa, no puede dejar de
reconocerse legitimidad a quien es @ representante objetivo de esa colectividad. Lo contrario
seria esperar que frente a cuaquier quiebra de un derecho colectivo se formase una asociacion
ad hoc para plantear las acciones jurisdiccionales correspondientes. No se puede dgar la
defensa de una parte tan importante de la Constitucion como los derechos colectivos a un
sistema tan poco verosimil.

De todo dlo se deriva la necesidad de reconocer la posibilidad de que las corporaciones locaes
puedan plantear la defensa en via de amparo de derechos fundamentales que afectan a la
colectividad local a la que representan, bien se trate de derechos de caracter colectivo, bien de
derechos individuales que tienen también una vertiente colectiva (por gemplo, € derecho a la
igualdad en materia tributaria).

La intervencion locd en este punto puede articularse como una legitimacion a titulo propio o
bien, s se quiere, como una legitimacion por sugtitucion, que es una posibilidad ya admitida por €
Tribunal Constituciona en favor de personas juridicas (STC 31/1984 y 141/1985).

! Sentencia del Tribunal Supremo
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Hasta ahora, € Tribunal Constituciona ha rechazado varios recursos de amparo planteados por
entidades locales en defensa de derechos fundamentales de determinados colectivos (Autos
558/1983, 135/1985 y 139/1985), aunque sempre se ha tratado de colectivos muy singularizados,
no identificables con la comunidad de vecinos que es a quien cabamente representa €
Ayuntamiento.

La representacion que gerce e Ayuntamiento con respecto a la colectividad de vecinos es una
representacion politicay juridica. Esa representacion no puede por menos que traducirse en una
legitimacién a efectos de amparo.

4.2. Un caso paradigmatico: la defensa municipal del derecho a la igualdad en materia
tributaria

El derecho alaigualdad es uno de los derechos elementales del ciudadano. Ciertamente, se trata
de un derecho con muchas vertientes y manifestaciones, una de ellas es la que se manifiesta en
el ambito tributario. El derecho alaigualdad en materia tributaria aparece en € articulo 31 de la
Constitucion, que es un articulo no incluido especificamente en la lista de derechos
fundamentales, aunque ninguna duda debe caber sobre € hecho de que la igualdad tributaria es
una manifestacion mas del derecho a la igualdad definido genéricamente en d articulo 14 de la
Condtitucion e incluido en la lista de derechos susceptibles de amparo congtitucional.

No cabe duda gue las exenciones o bonificaciones tributarias ponen en cuestion la igualdad de
los contribuyentes. Consiguientemente, la admisibilidad de dichas discriminaciones debera
juzgarse en funcion de la razonabilidad y |a proporcionalidad de la discriminacion en si, segin la
doctrina elaborada por € Tribuna Congtituciond.

A las corporaciones locales se les ha planteado recientemente un caso de este tipo. Se trata de
latributacion de las Cajas de Ahorro, que han venido disfrutando hasta 1994 de una exencion del
Impuesto sobre Actividades Econdmicas por todas sus actividades y no solo por la actividad no
econdmica, que es la actividad benéfico-docente.

No cabe duda de que en su origen historico las Cajas de Ahorro eran instituciones esencialmente
orientadas a una actividad benéficay socid. Sin embargo, nadie duda que en los Ultimos afios su
actividad es esencialmente econdmica. Es més, las Cgas de Ahorro constituyen auténticos
pesos pesados en nuestro sistema financiero y bancario.

A partir de esa evolucion histérica, los municipios se han planteado la irraciondidad de la
exencion de que disfrutaban las Cgjas de Ahorro con respecto a Impuesto sobre Actividades
Econémicas. La cuestién ha sido planteada ante € Tribunal Supremo quien, después de una
jurisorudencia contradictoria, parece que se inclina por aceptar la exencion tributaria de las
Caas.

Notese que en este caso € Ayuntamiento se ve obligado a intervenir directamente en lo que
considera la violacion de un derecho fundamental. Debe aprobar una liquidacion tributaria
gplicando un beneficio fiscal que considera no justificado ni razonable y, por tanto, contrario a la
Condtitucion. Una resolucion que agravia al resto de contribuyentes de este impuesto.

S en lavidlacion de un derecho fundamental hay habitua mente dos o tres sujetos implicados, en
este caso tenemos cuatro: la persona o ingtitucion discriminada favorablemente, el colectivo de
agraviados -que es poco probable que se defienda como ta- € Estado autor de la Ley que
impone la discriminacion y d Ayuntamiento, que se ve obligado a aplicarla materialmente a
pesar de su convencimiento de actuar inconstitucional mente.
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La cuestion es s e Ayuntamiento afectado debe tener acceso a Tribuna Congtituciona en via
de amparo, defendiendo € derecho alaigualdad tributaria de los contribuyentes del municipio.

Pues bien, en td caso, debe entenderse que la legitimacién municipa es doble: no solo por
sustitucion del colectivo de contribuyentes que se ve agraviado por € beneficio injustamente
atribuido a un sujeto pasivo, sino como poder publico que debe acatar y aplicar una norma o una
jurisprudencia que entiende contraria a un derecho fundamental, siendo asi que € respeto a los
derechos fundamentales obliga directamente a todos los poderes publicos, incluidos los
ayuntamientos (art. 53 CE).

No puede caber duda de que la entidad local que se vea obligada a ser sujeto activo en €
menoscabo de un derecho fundamental, tiene € interés que exige € articulo 162 de la Ley
Organicadd Tribuna Congtitucional para plantear € recurso de amparo.

4.3. La autonomia local y € derecho de participacion

A patir de titulos como los apuntados hasta aqui, debe ser posible la legitimacion de las
entidades locales en € recurso de amparo. Con €llo, se abriria en alguna medida € acceso a
Tribuna Condtitucional, aunque no en lo que importa més a las entidades locaes, que es €
principio de autonomia local, puesto que no es un derecho fundamental.

No obstante, esta desvinculacion de la autonomia loca y los derechos fundamentales
(separacion que se formula de forma rotunda en la Sentencia nimero 570/1989 del Tribunal

Constituciond), no es tan clara. Ciertamente, la autonomia local no puede ser considerada como
un derecho que gozan unas administraciones publicas. Las administraciones no pueden tener
derechos en sentido estricto, pero si se trata de un derecho de la colectividad local, un derecho
encajable en e derecho de participacion del articulo 23 CE, es decir, un derecho fundamental.

La jurisprudencia congtitucional ha puesto de manifiesto de forma precisa esta vertiente de la
autonomia local como derecho de participacion audiendo a “derecho de la comunidad a
participar , a través de 6rganos propios, en el gobierno y administraciéon de cuantos
asuntos le atafien” (STC 32/1981). Pues bien, menoscabar la autonomia local no es otra cosa
gue menoscabar e derecho de la colectividad a participar en los asuntos publicos y, en ese
sentido, las infracciones del principio de autonomia local deben ser consideradas como la
infraccién de un derecho fundamental, un derecho del que estitular la colectividad loca.

5. Conclusion final

La Carta Europea de la Autonomia Local establece que “las entidades locales deben
disponer de una via de recurso jurisdiccional a fin de asegurar el libre gercicio de sus
competencias y el respeto a los principios de autonomia local consagrados en la
Constitucion o en la legislacion interna”.

El ordenamiento espafiol garantiza plenamente la via jurisdicciona ordinaria en relacion a actos
con rango juridico inferior ala Ley, pero no ocurre lo mismo con las leyes. Cuando € agravio a
la autonomia local proviene de una norma con rango de ley las vias de acceso a Tribuna

Constitucional son indirectas y poco prabables, tanto en € caso de la cuestion de
inconstitucionalidad como en & caso del recurso de incongtituciondidad. Por otro lado, la
jurisprudencia emitida hasta ahora por € Tribuna Congtitucional ha sido sumamente dura con los
intentos que las entidades locales han hecho para acceder directamente a la judticia
condtitucional. Consiguientemente, la defensa de la autonomia loca en la jurisdiccion
congtituciona es ciertamente deficitariay, desde luego, sistemética.
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En este contexto no puede decirse que en e sistema juridico espafiol se cumpla enteramente la
garantia de acceso jurisdicciona para la defensa de la autonomia local que se contiene en la
Carta Europea.

Sin duda este déficit podria solucionarse a partir de interpretaciones favorables a acceso
congtituciona de las entidades locales. Aqui se han apuntado algunas posibilidades, aunque sin
duda puede haber otras. Las técnicas de interpretacion juridica son sumamente ddctiles y
permiten dar satisfaccion a la necesidad de garantizar la autonomia local en Espafia de una
forma verosimil.

6. Una propuesta

La funcion representativa que las entidades locales gjercen en relacion a sus respectivas
colectividades es una consecuencia indiscutible del caracter democrético de estas instituciones.
En & Derecho espafiol. esa funcién representativa no solo tiene un caracter politico sino
también un caracter juridico. Asi se establece claramente en la Ley y en la jurisprudencia
congtituciond.

No obstante, la Carta Europea de la Autonomia Local no hace referencia a este contenido de la
autonomia loca: la entidad local como representante objetivo de la colectividad. De este
enunciado y de su valor juridico se extraen multiples consecuencias, especialmente en lo que ala
defensa de la autonomialocal se refiere.

Por consiguiente, seria oportuno plantear la incorporacion de una declaracion como la
enunciada, tan trascendental como obvia, en la proxima reforma de la Carta Europea de la
Autonomia Local.
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LA AUTONOMIA LOCAL EN EL TRIBUNAL SUPREMO
ESPANOL

Jorge Rodriguez-Zapata Pérez
Magistrado de la Sda Terceradd Tribuna Supremo
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1. La autonomia local como realidad objetiva: las normas constitucionales
gue definen la autonomia local

La autonomialoca aparece en la Congtitucion Espafiola de 1978 (en adelante, CE) en una serie
de normas que la configuran como una realidad objetiva, basica de la Norma Fundamental y
forma preferente por la que representa una opcion que aparece garantizada en rigidez de ésta.

El articulo 137 CE determina las bases de la organizacion territorial del Estado, a declarar que:

"El Estado se organiza territorialmente en municipios, en Provincias y en las
Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses'”.

Los Municipios (articulo 140 CE) y las Provincias (articulo 141 CE) se configuran en la
Constituciéon como entidades homogéneas con las Comunidades Auténomas, en cuanto
presentan laterritoriadlidad como elemento coman y caracteristico de todas ellas.

El territorio es para estos tres tipos de Entidades -al igua que lo es para el Estado- un elemento
congtitutivo esencial, que define € ambito de sus competencias y determina la pertenencia alas
mismas de una colectividad humana.

También son homogéneas estas colectividades por su democraticidad. La Congtitucion
.Espafiola proclama que los municipios, las Provincias y las Comunidades Auténomas son
ingtituciones fundamentales en € principio democrético, politicamente representativas de los
intereses de los grupos humanos radicados en elas. Comparten también con e Estado € rasgo
de que fundan sus poderes publicos en € pueblo, del que emanan los poderes en un régimen
democraético.

Estas entidades se caracterizan, en fin., en € articulo 137 de la Congtitucion por la caracteristica
de la autonomia.

Lo expuesto permite concluir que la autonomia constituye uno de los elementos esenciales del
Estado socia y democrético de Derecho, como un vaor superior del mismo, en cuanto se
subsume en lalibertad y pluraismo politico que garantiza € articulo 1.1 CE.

El principio democrético, no se limita a las instituciones centrales del Estado, organizadas en base
a principio de division de poderes, ni alas Comunidades Auténomas, en que se ha expandido €
Estado, sino que vertebra toda la organizacion territoria del Estado como “Estado de las
Autonomias’ aproximando a maximo los poderes publicos a ciudadano, mediante la
condtitucion de entidades auténomas configuradas esenciamente mediante dicho principio
democrético.

2. El paso de la dimension objetiva a una dimension subjetiva: La garantia de
la autonomia local en el Derecho espafiol como una “sedicente” garantia
Institucional

A través de la muy bien conocida “naturaleza dual”, los derechos fundamentales y libertades
publicas tienen, en Alemania y en Espafia la maxima garantia que ha ideado € Derecho
Condtitucional. Consiste ésta en una “doble naturaleza’, en cuya virtud las normas de Derechos
fundamentales son, a mismo tiempo, normas objetivas del ordenamiento condtituciona, que
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expresan valores esenciaes del ordenamiento objetivo de la Comunidad, y derechos subjetivos,
que garantizan la libertad en un dmbito de existencia, mediante una tutela privilegiada*

Estos planos, objetivo Y subjetivo, de proteccion tienen una internacion reciproca. La fuerza
expansivo de todo derecho fundamental -restringe € acance de las normas limitadoras que
opera sobre €, de donde resulta que los limites de los derechos fundamentales han de ser
reinterpretados con criterios restrictivos y en e sentido més favorable posible a la plena eficacia
y alaesencia de tales derechos (STC 159/1986).

La autonomia municipad y provincial no tiene en Espafia la garantia de los derechos
fundamentales y libertades publicas, pero s la técnica poderosa que le sigue en girado de la
“garantia instituciona”, que se encuentra en un momento intermedio entre la objetividad de la
normay la pretension subjetiva en defensa de un derecho.

Por la garantia ingtitucional se asegura “la preservacion de una institucion en términos
recognoscibles para la imagen gque de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y en
cada lugar” (sentencia del Tribunal Congtitucional 32/1981, de 28 de julio), en adelante (STC
32/1981).

Lagarantia ingtituciond atribuye a legidador ordinario la regulacion de la autonomia municipa y
provincial, pero salvaguarda un nlcleo indisponible o nlcleo esencia que la Constitucion viene a
garantizar en formainmediata.

Esta garantia no asegura un contenido concreto o un ambito competencial determinado y fijado
de una vez por todas de las ingtituciones de Derecho Publico a que se refiere, pero tampoco se
confunde con la técnica de la reserva de ley “pues es precisamente la necesidad de preservar la
autonomia frente a legisador 1o que da razon de ser a esta garantia’. Esa es la razén esencial

de la técnica de la garantia institucional’

La configuracién de la garantia intitucional de la autonomia local en nuestro Derecho plantea
indudables deficiencias, que pueden llevar a considerar que no merece tal nombre.

Asi se afirma, con fina ironia, en un Voto particular a la STC 385/1993, de 23 de diciembre
(recurso de incongtitucionaidad sobre e Texto Refundido de Disposiciones vigentes en materia
de Régimen Local). En dicho Voto particular se define la garantia ingtitucional como una
“nocion mas intuitiva que perfilada con € rigor juridico deseable’, “una impresiéon o
quizas unaimagen de origen jurisprudencial” .

! La naturaleza dual de los derechos fundamentales, afirmada por el Tribunal Constitucional aleméan, ha sido recogida por el
Tribunal Constitucional espafiol en la STC 159/1986, de 19 de diciembre

2 La STC 32/1981, de 28 e julio, import6 en Espafia la técnica de la garantia institucional (“institutionelle Garantie”) al
decidir un recurso directo e inconstitucionalidad contra una Ley de la Generalidad de Catal ufia que transferia ala Generalidad
toas las competencias de las cuatro Diputaciones provinciales catalanas. El Tribunal Constitucional declard
inconstitucional la Ley por entender que suponia la desaparicion ellas cuatro provincias catalanas, en su dimension de
entidades locales dotadas de autonomia. Los municipios y provincias no pueden ser abolidos porque estan protegidos -no
individual, pero si institucionalmente- por la“ garantia institucional”, que asegura “la preservacion de unainstitucion en
términos recognoscibles para laimagen que de la mismatiene la conciencia social en cada tiempo y en cada lugar”. Existe
un nucleo esencial que la Constitucion garantiza mediante la “garantia institucional”. Ademas de la STCE 32/1981, la
jurisprudencia constitucional corrobora que la autonomia local se garantiza con esta técnica en las sentencias 84/1982;
38/1983; 27/1987; 214/1989; 331/1993 y 385/1993.
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El juido no es exagerado. A diferencia de lo que acontece en otros ordenamientos, y
sngularmente en e deman, que dio origen a la técnica de la garantia ingtituciona, en Espafia €
derecho a la autonomia no va acompafiado en su momento subjetivo, de un derecho reaccionar
gue abra a los Entes locales una via ante la jurisdiccion constitucional frente a normas con rango
deley.

Esta redlidad., que fue reconocida en forma expresa por & Tribunal Congtitucional en la STC
32/1981, contradice la esencia misma de la ingtitucion de la garantia ingtitucional ta como es
conocida en la doctrina desde Carl SCHMITT. La garantia institucional, que se encuentra a
caballo entre la norma objetiva de Derecho publico y € Derecho publico subjetivo, existe -ami
entender- en la medida en que asegura una posicion juridico subjetiva para rechazar
intervenciones en la estera de garantia®. Asi lo reconoce -con la fuerza que da alas normas
de origen internaciond € articulo 96.1 CE- € articulo 11 de la Carta Europea de Autonomia
Local, que entré en vigor en nuestro ordenamiento juridico € 1 de marzo de 1989*, & establecer
gue las Entidades locales deben disponer de una via de recurso jurisdiccional para asegurar €
libre gercicio de sus competencias y € respeto de la autonomia local.

En Espafia dicha via de recurso no existe ain, por 1o que no es exagerado audir a esta garantia
-en expresion del mismo Voto particular a STC 385/1993 a que he venido haciendo referencia-
como la “ sedicente garantia institucional” , al menos hasta que nuestro legidador no corrijala
situacion, creando un recurso especifico para la defensa de la autonomia local.

Lainsuficiencia en € control no puede llevar, sn embargo, a una deficiencia en la aplicacion de
las normas. La norma objetiva de garantia institucional necesita de una interpretacion favorable,
que potencie la autonomialoca y que reinterprete las normas que tratan de limitarla, potenciando
a méximo d principio “ pro autonomia” que inspira nuestro ordenamiento juridico.

Voy a poner de manifiesto cdmo lajurisprudenciade Tribunal Supremo -cuya exposicion me ha
sdo encomendada en la Ponencia- hace uso de este principio “pro autonomia’ en sus
resoluciones més recientes, orientando asi la legidacion de acuerdo con los principios que, en
Espafia, marca la Constitucion.

Antes de seguir sera necesario indicar que, en esta labor, nuestra jurisprudencia cuenta, ademés
de la Constitucién, con otro canon de interpretacion esencial: me refiero a la Carta Europea de
Autonomia Local.

3. El apoyo dela Carta Europea dela Autonomia L ocal

La Carta Europea de la Autonomia Loca (en adelante, CEAL) potencia la garantia institucional
de la autonomia local, a convertir en Derecho comun de los Estados miembros del Consgjo de
Europa muchos de los principios que sefidan los articulos 137 a 142 CE. Este instrumento
internacional ha abierto una etapa nueva'y prometedora en la tutela de las autonomias locales en
la escala superior europea.

El Preambulo de la CEAL afirma que “la defensay e fortalecimiento de la autonomialocd en
los diferentes paises de Europa representan una contribucién esencia en la construccién de una

3 Cfr. J. Rodriguez-Zapata, “Teoriay practica del Derecho Constitucional”, cit., p. 301 s.

4 Publicada en el Boletin Oficial el Estado n°® 47, de 24 de febrero de 1989.
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Europa basada en los principios de democracia 'y descentraizacion del poder.”, 1o que resulta
ggnificativo.

La Carta Europea es un instrumento internaciona y ademés, y en cuanto tal (articulo 96.1 CE),
Derecho interno espafiol®, por lo que la significacion audida revierte sobre la legislacion
espanola de régimen local, fortaleciendo -s cabe como criterio ingpirador de lamismael indicado
principio “ pro autonomia.” .

Lajurisprudencia del Tribunal Supremo corrobora lo que se acaba de expresar. Las sentencias
de la Seccién Cuarta de la Sala Tercera de 22 de enero y de 27 de mayo de 1992°
complementan € principio de autonomia municipa que reconoce la Congtitucion (articulos 137 y
140 CE), buscando apoyo en € nuevo “ ius commune” europeo que representa el articulo 10 de
la Carta Europea, para acoger € resultado que, en € caso, les parece mas favorable a derecho
de los Municipios a asociarse con otros en Mancomunidades.

La sentencia Ultimamente citada, de 27 de mayo de 1992 sobre acuerdos por los que la
Mancomunidad del Pla de Mallorca habia decidido crear un servicio de policia loca en forma
mancomunada, tiene e maximo interés por gplicar un principio genera “pro autonomia’, que le
lleva a un resultado permisivo que resulta patentemente contradictorio con e resultado de
prohibicién tgjante acanzado, meses después, por numerosas sentencias del Pleno Tribuna
Congtitucional, que declararon nconstitucionales todas las leyes autondmicas que preveian en
forma expresa la creacion de policias locales mancomunadas’.

Dejando aparte los detalles concretos de la materia, en los que seria demasiado prolijo entrar, me
parece que € contraste entre la sentencia del Tribunal Supremo y las del Tribuna Constitucional
es de interés. Ta vez, en parte, pueda derivar € mismo dd enfoque distinto a que abocan los
procesos resueltos por ambos érganos. El Pleno del Tribunal Constituciona actuaba, en todas las
sentencias que se acaban de relacionar., como érgano de control de la regularidad congtitucional
de las leyes autondmicas cuestionadas, en lo que -traduciendo la expresion demana- es un
control abstracto de las normas enjuiciadas. Td perspectiva puede explicar que la
preocupacion del Tribunal Congtitucional ilumine las cuestiones desde € angulo de las

° La Cartaentrd en vigor en nuestro ordenamiento el 1 de marzo de 1989 ' de conformidad con lo establecido en el articulo
15.3 de la misma. Fue publicada en el Boletin Oficial del .Estado nimero 47 de 24 de -Febrero de 1989. Todas las
Previsiones de la Carta estan en vigor en Derecho espaitol, aunque la misma afecta Unicamente a las colectividades locales
aque se refieren los articulos 140 y 141 de la Constitucion. La Gnica excepcion es la no aplicabilidad de lo dispuesto en el
apartado -2 del articulo 3 de la Carta respecto de la exigencia de eleccion directa de -los Entes locales, que Espaia ha
declarado no aceptar como vinculante para todas ellas, dado nuestro sistema de eleccién indirecta de las Diputaciones
provinciales. De la sentencia de la Seccién Cuarta de la @la Tercera del Tribunal Supremo de 23 de abril de 1993
(Repertorio Aranzadi ng 2. 737,) se infiere con claridad la aplicabilidad directa e inmediata de la Carta Europea de
Autonomia Local en el Derecho interno espafiol, como un Convenio internacional cuyo objeto y fin no se puede frustrar
incluso antes de en vigor, Y su valor como norma que puede generar obligaciones para los destinatarios del mismo.

6 Repertorio Aranzadi nos. 631y 4.445.

! Asi, la STC 25/1993, de 21 de enero, a la que siguen las sentencias 49/'1993, 50/1993, 51/1993, 52/1993, 81/1993,
82/1993, 85/1993 y 86/1993. Es importante destacar que la sentencia del Tribunal Supremo llegé a la conclusién
contradictoria expuesta prescindiendo de la normativa autonémica en la materia que, en el mes de mayo de 1992, en que se
dicta la sentencia del Supremo, se encontraba en suspenso e impugnada ante el Tribunal Constitucional. El Tribunal
Supremo hace advertencia expresa de que la Ley del Parlamento Balear 10,11988, de 26 de octubre tiene escasa o nula
relevancia para su decision ya que, ademas de ser posterior a los actos que se revisaban en el caso, pendia ante el Tribunal
Constitucional el recurso de inconstitucionalidad n2 257,11989, promovido por el Presidente del Gobierno., resultando
suspendida la vigencia de la referida Ley por invocacion de articulo 161.2 de la Constitucién y mantenida incluso dicha
suspension més ala del plazo de cinco meses previsto en el articulo 161.2 de la Congtitucién por Auto del Pleno del
Tribunal Constitucional n°® 378/1989 de 4 dejulio, que cita.



DOCUMENTS P | SUNYER

competencias de Estado y las de la Comunidad Auténoma respectiva, dgando como en
penumbra la autonomia municipa. El Tribuna Supremo resuelve, en cambio, en un control
concreto y preciso sobre € correcto gercicio de sus competencias por parte de una
Mancomunidad de municipios, 1o que explica la atencidn preferente que recibe la autonomia
locdl, potenciada indudablemente por un criterio “pro autonomia’, a haber sido incluido en €
bloque normativo e derecho de asociacion de las Entidades locales garantizado en e articulo
10.1 de la Carta Europea de Autonomia Local.

Por ultimo, las sentencias de la Seccion Quinta de 21 de febrero de 1994 y de 25 de octubre de
1995, alas que haré referencia posteriormente, aplican € articulo 8.2 de la CEAL admitiendo un
control de legalidad sobre la actuacion de los entes locales y un control de oportunidad respecto
de las competencias cuya gecucion se haya delegado en las Entidades locales, ambito que
extiende a los supuestos de competencias compartidas, dado que en ellas pueden aparecer
intereses supralocales junto a los intereses locales y en clara conexion con ellos®.

4. La autonomia local en la jurisprudencia mas reciente del Tribunal
Supremo

4.A. La aplicaciéon de un Principio “ pro autonomia” en la interpretacion de la legalidad
ordinaria.

Las sentencias més recientes del Tribunal Supremo, aplican la técnica de la garantia
ingitucional en las ocasones en que se enjuicia la autonomia de los entes municipaes y
provincides, efectuando una aplicacién creativa de la doctrina sentada en sus primeros afios de
actividad por nuestro Tribuna Constitucional.

Las sentencias de la Seccion Cuarta de la Sala Tercera de 10 de diciembre de 1991
(convocatoria de Pleno extraordinario en e Ayuntamiento de Benavente) y de 10 de febrero de
1996 (impugnacién del “Ingtitut del Teatre’ de la Diputacion de Barcelona) ofrecen interés, en
cuanto ponen en juego € principio “pro autonomia” a que hemos audido, a interpretar la
legalidad ordinaria cuestionada para la impugnacion de acuerdos de Entes locales.

Se cuestionaba, en la primera de dlas’, s esta legitimado e Abogado del Estado paraimpugnar,
por laviade articulo 65 de laLey 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local, la negativa
de un Alcalde a convocar un Pleno extraordinario que consideraba de nula importancia,
solicitado por los Concejaes de la minoria en su Ayuntamiento.

El Tribuna subraya la trascendencia que tiene la estructura 'y e funcionamiento democrético de
los Municipios y considera que la atribucion por la Ley a una cuarta parte de los Concgjaes del
derecho a solicitar y obtener una sesdn municipa extraordinaria a pluraismo democrético,
reflea el principio, consustancia de la participacion de los grupos minoritarios en €
funcionamiento de las ingtituciones representativas. Las graves consecuencias que supondria
para la autonomia loca € desconocimiento de este derecho de las minorias lleva a la sentencia
en cuestion a dar una interpretacion amplia de la legitimacion expresada™, radicalmente distinta
de la que se ofrece en casacion, por gemplo, en la sentencia de la misma Seccién de 25 de

8 Repertorio Aranzadi del afio 1994 (1455) y del afio 1995 (7711).
o Repertorio Aranzadi 1991 (NUmero 9.287)

10 Presenta también interés a este respecto la sentencia de la Seccion Segunda de 16 de mayo de 1994 (Legitimacion de
Concejales disidentes en el Ayuntamiento de Valencia) (Aranzadi 3515).



DOCUMENTS P | SUNYER

febrero de 1995 (Ayuntamiento de Tacoronte), respecto del computo del plazo de quince dias
para impugnar un acuerdo municipa por la Comunidad Auténoma de Canarias, cuando esta en
juego un control sobre la autonomia municipa™.

La sentencia de 10 de febrero de 1996 sobre impugnacién por la Generdidad de Catalufia de un
acuerdo de la Diputacion Provincia de Barcelona sobre creacion del Organismo Autnomo
“Ingtitut del Teatre” resulta de interés por su aplicacion, como “ ratio decidendi” , dd principio
de garantia ingtitucional de las competencias de las Diputaciones provinciaes como entes
locales, que establecen los articulos 141.2 y 137 de la Norma Fundamental, rechazando en virtud
del mismo latesis restrictiva de las competencias de la Diputacion Provincia de Barcelona que,
a invocar en sentido expansivo sus propias competencias en materia de cultura, defendia la
Gererdidad de Catalufia™.

Latutela de la autonomialocd lleva arevocar una sentencia del Tribuna Superior de Justicia de
Canarias en la sentencia de 17 de mayo de 1.996. El Tribuna Supremo declara que los Entes
locaes estan legitimados en todo caso para impughnar las disposiciones y actos de la
Adminigtracion del .Estado o de la Comunidad Auténoma que lesionen su autonomia (en
aplicacion ddl articulo 63.2 de laLey 7/1985 de Bases de Régimen Local) y estima el recurso de
apelacion interpuesto por e Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife contrala orden de cierre o
clausura de un bar decretada por la Comunidad Auténoma en un gercicio, que se declara
ilegitimo, de las mtestades de subrogacion aribuidas a los antiguos Gobernadores Civiles por €

Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas del afio 1961 En

sentido similar, la sentencia de la Seccién Segunda de 3 de mayo de 1996 considera contrarias
la autonomia local la intervencion de la Comunidad Autonoma de Galicia en la modificacion de
tarifas de los servicios prestados entonces en régimen de monopolio por una Empresa Mixta de
Servicios Funerarios del Ayuntamiento de Vigo.

Finalmente la sentencia de 10 de junio de 1996™ confirma la doctrina jurisprudencias sentada en
lade 11 de abril de 1990 en € sentido de que la exigencia de un dictamen previo para e gercicio
de acciones en defensa de los bienes y derechos de las Entidades Locales, a que se refiere €

1 Repertorio Aranzadi 1995 (NUmero 1.724). La sentencia confirma la declaracion de inadmisibilidad de un recurso
interpuesto por la Comunidad Auténoma de Canarias razonando que “la autonomia municipal es la que justifica una
interpretacion estricta del "dies a quo" en el computo de los plazos que se conceden a las Comunidades Autonomas en este
tipo de impugnaciones o controles’ (sobre la actividad municipal,). El articulo 24.1 de la Constitucion, en la medida en que
garantiza €l logro de una resolucion sobre el fondo de las pretensiones formuladas a 6rgano jurisdiccional, debe ceder
cuando concurre una causa legal de inadmision interpretada en obligada e inmediata conexion con el principio
constitucional de autonomia local- La misma doctrina inspira a la sentencia de la misma Seccion de 17 de enero de 1992
(Repertorio Aranzadi 604: Ayuntamiento de Icod de los Vinos).

12 Repertorio Aranzadi 1.113. La sentencia afirma la dificultad de establecer ambitos competenciales excluyentes en
materia de cultura no sélo de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, que cita sino también por el hecho de que
alli donde radica una comunidad humana aparece, por definicién, una manifestaciéon cultural. Frente a 18 “vindicatio
potestatis’ de la Generalidad -que se califica de genérica- opone el Tribunal el principio de autonomia de la Diputacion
Provincial como Ente Local.

13 Repertorio Aranzadi nimero 4.200. La sentencia entiende que las Comunidades Auténomas han asumido las
competencias que atribuia a los Gobernadores Civiles el articulo 34 del Reglamento de Actividades, que considera
subsistentes, pero que tales funciones inspectoras no pueden ser entendidas en menoscabo de las que corresponden a los
Alcaldes, estando supeditadas a hecho de que la Autoridad municipal no haya adoptado las medidas oportunas. Como el
Ayuntamiento apelante no habla hecho, en el caso, dejacion de sus funciones, se anula la intervencion de la Comunidad
Auténoma.

14 Repertorio Aranzadi 4.282.

15 Repertorio Aranzadi 5.194.
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art. 221.1 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades
Locales gprobado por Red Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre debilita € derecho de las
Entidades L ocales a obtener la tutelajudicial efectivadudidaen € art. 24 CE y es contrariaala
autonomialoca e incluso -dice- a un principio de igualdad entre Administraciones Publicas.

4.B. Ladoctrina del “ Interés respectivo” en la jurisprudencia de urbanismo

La jurisprudencia en materia de urbanismo de los Ultimos afios ha sacado consecuencias muy
fértiles ad desarrollar la doctrina dd “interés local” como medida de las competencias
municipales. Esta doctrina habla sido anunciada en la STC 4/1981 de 2 de febrero, en términos
gue podian hacer esperar desarrollos del articulo 137 CE similares alos elaorados en Alemania
alaluz delos principios de la“ Bundestreue” o dela“ bundesfreundlichen Verhaltens.” , pero
e Tribuna Congtituciona abandono pronto e recurso ala misma, habiendo sido desarrollado por
el Tribunal Supremo, no como instrumento de recentralizacion, sSino en un sentido claramente
favorable ala autonomia local™®.

La jurisprudencia de urbanismo'’ parte de que el articulo 137 CE atribuye autonomia a los
municipiosy Provincias “para la gestion de sus respectivos intereses’. Considera, a

partir de ello, que € criterio del “interés’ sirve de base adecuada para una definicion tanto
paositiva como negativa de la autonomia locd.

Desde una perspectiva positiva la autonomia municipa significa un derecho de la comunidad
local ala participacion, a través de érganos propios, en € gobierno y administracion de cuantos
asuntos le atafien, graduéndose la intensidad de esta participacion en funcién de larelacién entre
intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos. Desde un punto de vista negativo la
autonomia no se garantiza por la Congtitucion para incidir sobre los intereses generaes de la
nacién o sobre otros intereses generales distintos de |os propios de la entidad local.

Ejemplo, en la perspectiva negativa, del criterio dd interés para determinar hasta dénde no

alcanza la autonomia local 1o ofrece la sentencia de la Seccidon Quinta de la Sala Tercera de 20
de noviembre de 1995. Anula un decreto del Ayuntamiento de Ibiza que habia denegado licencia
en su término municipa para construir un oleoducto entre la instalacion portuariay € aeropuerto
de Ibiza, a considerar existente en el caso un interés nacional (articulo 2 CE) en € transporte de
productos petroliferos necesarios para € mantenimiento de la navegacion aérea a escaa
naciond e internaciond., que -se afirma- debe prevalecer sobre los intereses puramente locales.

Desde € punto de vista positivo la doctrina ha permitido hacer una interpretacion conforme a la
Condtitucion del Texto Refundido de la Ley del Suelo ddl afio 1976 y, en especid, del articulo 41
de este texto preconstitucional.

La conjuncion de intereses existente en e ambito del urbanismo, determina, en efecto, la
coparticipacion de los Municipios y las Comunidades Autonomas en la potestad de planeamiento,

16 Desde |as sentencias, en materia de urbanismo, de 14 de marzo de 1988, 13 de julio de 1990 6 30 de enero de 1991. Cfr.
J. Rodriguez-Zapata, “La autonomia local en la jurisprudencia espafiola” en Estudios de Jurisprudencia, Revista Colex, num.
1, 1992. Para la doctrina germanica citada, vid. la obra clasicay fundamental de K. HESSE “Die unitarische Bunndesstaat.”,
Karlsruhe, 1962.

1 Es capital en este sentido la sentencia del Tribunal Supremo de 13 de julio de 1990, que inicia una linea jurisprudencial
seguida por un nutrido grupo de resoluciones posteriores. La he transcrito extensamente en “Interprétation juridictionnelle
de I'autonomie locale dans la jurisprudence espagnole en Actas de la “Conférence sur la Charte européenne de I'autonomie
locale (Barcelone, 23-25 janvier 1992).”, Etudes et travaux, n 27, Editions du Conseil de |'Europe, 1993, p. 128.
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a través de un procedimiento bifasico en & que la aprobacion provisional por parte del Ente
Locd, sigue la definitiva de la Comunidad Auténoma.

La doctrina del interés ha precisado brillantemente la extension y grado de control que puede
gercer legamente la Comunidad Auténoma después de la Congtitucién en la aprobacién
definitiva del planeamiento.

La jurisprudencia precisa que en los aspectos reglados del Plan rige un control pleno de la
Comunidad Auténoma, garantizandose asi la subordinacion y adecuacion, en todo caso, del Plan
a ordenamiento urbanistico, dado € papel de garantia de la observancia de las normas juridicas
gue gercen las Comunidades Autonomas (articulos 65 y 66 de la Ley 7/1985, de Bases de
Régimen Local).

En cambio en los aspectos discrecionaes del Plan @ Tribuna Supremo parte del principio de que
el plan traza @ entorno fisico de una convivencia puramente local, sin trascendencia para
intereses superiores (sentencia citada de 13 de julio de 1990). El otros de la Comunidad
Auténoma no se puede extender, asi, a rectificar determinaciones de interés local que no incidan
en materias de interés autondmico, sendo por € contrario vaidos y admisibles los controles
referentes a las determinaciones del Plan que puedan suponer una arbitrariedad o que tengan
conexion con agun aspecto de un modelo territorial superior, dado que en la relacion entre e
interés local € supralocd € ultimo es € prevaente.

La sentencia de 24 de abril de 1996 ofrece un ejemplo significativo de lo que se acaba de
exponer. Se anula en elala supresién por la Comision Provinciad de Urbanismo de Barcelona,
en la gprobacién definitiva las Normas Subsidiarias de Planeamiento del municipio de Malla, de
un articulo por € que d citado Ayuntamiento legalizaba unas edificaciones y una actividad cuya
licencia -concedida en su momento por € Ayuntamiento- habia sido anulada después
jurisdiccionalmente como consecuencia de un recurso interpuesto por la propia Generalidad de
Catalufia.

La sentencia considera que es € Ayuntamiento, y no la Comunidad Auténoma, € que representa
y define los intereses municipales;, que € Ayuntamiento habia valorado en € caso € perjuicio

gue podia suponer para los intereses municipales la desaparicion de la empresa que pretendia
legalizar y que, d resultar que dicha legdizacidn no suponia ninguna infraccion materia ni
procedimental del ordenamiento urbanistico, la resolucion de la Comunidad Autonoma que habia
intentado modificar un aspecto discreciona del planeamiento de interés estrictamente municipal

era contrariaa principio de autonomia municipd.

Idéntica doctrina se aplica en las sentencias de la Seccion Quinta de la Sala Tercera de 23 de
abril de 1996™, que dalarazén a Ayuntamiento de Palma de Mallorca sobre la modificacion del
Plan General de Ordenacion Urbana para la ampliacion de dos plantas en € edificio que aberga
los servicios periféricos del Estado a apreciar que € Unico interés presente en e caso era €
puramente local, y en la sentencia de 25 de octubre de 1995%°, a la que anteriormente se hizo
referencia, que presenta un indudable interés a transcribir literalmente la doctrina de la sentencia

18 Repertorio Aranzadi nimero 3.271.
19 Repertorio Aranzadi 5.474.

20 Repertorio Aranzadi 7711.
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de 21 de febrero de 1994%, (iltimo desarrollo de la linea jurisprudencial abierta brillantemente en
la sentencia de 13 de julio de 1990, que aplica, en fin, como anteriormente se dijo € articulo 8.2
de la Carta Europea de Autonomia Loca, por lo que sirve de cierre adecuado en esta
exposicion.

4.C. Laautonomia local y €l recurso de casacion ante el Tribunal Supremo

La introduccién del recurso de casacién en lo contencioso-administrativo tras la reforma
introducida por la Ley 10/1992, de 30 de abril, de Medidas Urgentes de Reforma Procesa
plantea la cuestion de interés de s € contencioso-local accedera en e futuro a recurso de
casacion ante el Tribunal Supremo, en todas las modalidades que presenta este recurso® pero,
en especiad, en e recurso de casacion tipo (articulo 93 a 102 de la LJCA) y en € recurso de
casacion en interés de la Ley (articulo 102, b) LJCA).

La Ley de Medidas Urgentes de Reforma Procesal ha introducido en nuestro contencioso-
adminigtrativo un nuevo recurso de casacion en interés de la Ley, que tiene la findidad de
corregir la motivacion de las sentencias recurridas, para impedir que una doctrina gravemente
dafiosa para € interés genera y errdnea pueda prosperar y perpetuarse en la jurisprudencia
futura.

El articulo 102.1. b) de la LIJCA reformada mantiene hoy, a igua que ocurria en @ antiguo
recurso de apelacion en interésde laLey, a que sustituye este nuevo recurso, la legitimacion del
Abogado del Estado, pero contiene la novedad de extender la legitimacién a “ las Entidades o
Corporaciones que ostenten la representacién y defensa de intereses de caracter general
0 corporativo” cuando tuviesen interés legitimo en € asunto.

La sentencia de la Sala Tercera en Pleno de 23 de noviembre de 1993% ha sido muy favorable
para la autonomia locdl, al interpretar esta expresion en € sentido de que permite a los Entes
locales recurrir en este recurso excepcional de casacion en interés de laLey. Tal criterio se ha
visto confirmado, después, en la sentencia de la Seccion Primera de la Sala Tercera de 26 de
abril de 1994, que entiende | egitimadas para el recurso de casacion en interés de la Ley a todas
las Administraciones Publicas -y Unicamente a ellas- y en las sentencias de la misma Seccién
Primera de 24 y 26 de abril de 1996 (en recursos interpuestos por € Ayuntamiento de
Alcobendas)®.

La sentencia del Pleno de 23 de noviembre de 1993 contiene, sin embargo, un voto particular
importante®, que se orienta en & sentido de negar e acceso de los Entes Locales al recurso de
casacion y, por ello, también a recurso de casacion en interés de laLey.

21 Repertorio Aranzadi 1455.

22 Cfr. E. Escusol y J. Rodriguez-Zapata, Derecho procesal administrativo, Madrid, Tecnos, 1995, p. 484.
23 Repertorio Aranzadi 1993 (nimero 8.883)

24 Repertorio Aranzadi 2922.

2 Repertorio Aranzadi 3671y 4262.

2 El Repertorio Aranzadi 1993 (nimero 8.883) no publica este voto particular, suscrito por tres Magistrado frente a la

sentenciadel Pleno de la Sala que se acaba de expresar.
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La cita es importante. porque la orientacion que representa este voto particular ha sido recogida,
aunque con un acance mas limitado, por la jurisprudencia posterior de la Seccion Primera de la
Sala Tercera, en los recursos de casacion en interés de la Ley.

Entiende € voto particular expresado que € sistema procesal y organico disefiado en la Ley
organica del Poder Judicid de 1985 y en la Ley reguladora de la Jurisdiccién contencioso-
administrativa, después de la Reforma introducida en ella por Ley 10/1992 de 30 de abril, debe
determinar que e contencioso local quede excluido de la casacion ante € Tribuna Supremo.

El sistema que contemplala LJCA es, atenor de estatesis, € de la Propia Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, de Poder Judicid, con la existencia de los Juzgados de lo contencioso-
adminigtrativo, a los que esta Ultima Ley atribuye una competencia residua universal en su
articulo 91. Por dllo, s setiene en cuenta que, por aplicacion concordada de los articulos 66 'y 74
de la misma Ley Organica del Poder Judicial, los actos Y disposiciones de la Administracion
local (Ayuntamientos, Diputaciones y otras Entidades locales) son impugnables en primera
instancia ante los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. y en segunda instancia ante las
Sdlas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia (articulo 74.2
LOPJ), se debe concluir que, a referirse e art. 102 b) de la LJCA reformada para e recurso de
casacion en interés de la Ley alas sentencias dictadas “ en Unica instancia” por las Sdas delo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Naciond y de los Tribunales Superiores de Justicia,
no se refiere (dado € sistema organico del que arranca) a aguéllas que se dicten en relacion a
actos o disposiciones de dichas Administraciones locales, por la sencilla razén de que las mismas
habran sido dictadas en segunda instancia. El contencioso-local quedaria excluido por tal razon
de acceso a recurso de casacion en interés de la Ley. De esta exégesis deducen los firmantes
dd voto particular que € legidador excluyd expresamente a la Administracion loca de las
“Entidades’ a las que otorga capacidad procesa en e articulo 102-b) de la LICA para
interponer el recurso de casacion en interés de laley.

La tesis que se acaba de exponer tropieza con € obstaculo de no haberse creado aln los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo previstos por los articulos 90y 91 dela LOPJ, lo que
determina que todas las sentencias dictadas en la actuaidad por las Saas de lo Contencioso-
Adminigtrativo de los Tribunaes Superiores de Justicia lo son en Unica instancia, por 1o que los
Entes locales quedaran privados sin més en la préctica, de una ingtancia jurisdicciona e incluso
del acceso al recurso de casacion ante el propio Tribunal Supremo, al estar previsto € recurso
de casacion tipo en € articulo 93.1 de laLJCA Unicamente también para las sentencias dictadas
“en Unica instancid’ por las Salas de o contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores
de Justicia. Pese a €ello la doctrina que se acaba de exponer ha prosperado hasta ahora en sede
de recurso de casacion en interés de la Ley respecto de los actos de los Entes locales que
aplican Derecho autonémico.

En efecto, la sentencia de la Seccion Primera de 26 de abril de 1996°” hainaugurado una nueva
lineajurisprudencia al entender, en un recurso de casacion en interés de la Ley, que:

“El art. 102-b de la LRICA reformada., tras precisar que el recurso de casacion en
interés de la Ley puede interponerse, en o que aqui interesa, contra las sentencias
dictadas “ en Unica instancia” por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia no susceptibles de recurso de casacion, afiade, en su
apartado 2, que se exceptian las sentencias dictadas por los expresados Tribunales
“respecto a actos o disposiciones de las Comunidades Autonomas cuando se .funden

2 Repertorio Aranzadi 3655.
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basicamente en normas emanadas de los 6rganos de aquéllas’, excepcion que
responde al propdsito de que la interpretacion del Derecho autonémico no incumbe al
Tribunal Supremo sino en ultimo término a los Tribunales Superiores de Justicia en los
gue culmina -articulo 152 de la CE- la organizacién judicial en el ambito territorial de
cada Comunidad autbnoma.

Pues bien, si ello es asi, si el espiritu que anima esta excepcion -que también esta
presente en el recurso de casacion, ex articulo 93.4 de la LIJCA, con un enfoque solo
en apariencia distinto, vid. Exposicion de Motivos, punto 4, de la Ley 10/1992- es
preservar una competencia genuina de los Tribunales Superiores de Justicia, la
correcta interpretacion y aplicacion del Derecho autonémico, habré de convenir que
tampoco se pueden residenciar ante el Tribunal Supremo, mediante el recurso de
casacion en interés de la ley, las sentencias dictadas por los Tribunales Superiores de
Justicia respecto a actos o disposiciones de los Entes locales cuando vengan fundadas
basicamente en normas emanadas de la respectiva Comunidad Autbnoma, pues es este
altimo requisito, no el del origen del acto o disposicion recurridos, el que realmente
determina la exclusion.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que el articulo 102-b.2 de la LICA cobra
sentido en el contexto de los arts. 4 y 91 de la LOPJ, que al distribuir la competencia
objetiva entre los Tribunales Superiores de Justicia y los Juzgados de o Contencioso-
Administrativo atribuyen integramente a éstos el contencioso-local, a diferencia de lo
gue, en cambio, ocurre respecto al contencioso-autonémico. Se comprende, entonces,
por qué el articulo 102-b.2 no hace mencién alguna a las sentencias dictadas respecto
a actos o disposiciones de los Entes locales, excluidas en todo caso del recurso de
casacion en interés de la Ley por no concurrir en ellas el requisito primario de haber
sido dictadas en Unica instancia” .

Esta doctrina ha sido confirmada por la Seccion Primera de la Sala Tercera en las sentencias de
27 de abril, 27 dejunio y 29 de junio de 1996%.

Latess parte de la premisa mayor de que la Ley reguladora de o contencioso-administrativo se
inspira esenciadmente, desde la reforma de 1992, en atribuir una especie de “monopolio de
interpretacion y aplicacion del Derecho autondmico” alos Tribunales Superiores de Justicia. Ese
punto de partida le permite superar € obstaculo del articulo 102-b.2 de la LJCA, cuando solo
excepciona del recurso de casacion en interés de la Ley las sentencias dictadas “respecto a
actos o disposiciones de las Comunidades Auténomas cuando se funden basicamente en normas
emanadas de los 6rganos de aquéllas’, para entender que también estan comprendidos en la
excepcion las sentencias dictadas respecto de actos o disposiciones de los Entes locales cuando
se funden basicamente en normas emanadas de los 6rganos de las Comunidades Auténomas.
La legitimacion de los Entes locales para recurrir queda limitada, de esta forma, Unicamente a
los supuestos en los que haya existido una aplicacion del Derecho estatal pese a que -siguiendo
e rigor 16gico que inspiraba € Voto particular a la sentencia del Pleno de 23 de noviembre de
1993 s la sentencia “a quo” fue dictada en “Unica instancia’ tampoco deberia proceder en
estos casos € recurso de casacion en interés de la Ley.

Es obviala posihilidad de que la doctrina expuesta se aplique en € futuro a recurso de casacion
tipo, que establece € articulo 93 de la LJCA, en cuanto & mismo se configura sobre pardmetros
anaogos de sentencias dictadas en Unica instancia por las Sala de o Contencioso-administrativo

28 Repertorio Aranzadi 4026, 5449 y 5453.
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de los Tribunaes Superiores de Justicia (articulo 93.1 de la LJCA) y exclusion dd Derecho
autondmico (articulo 93.4 LJCA). Serd conveniente recordar que la sentencia del Tribunal
Condtitucional 331/1993, de 12 de noviembre, ha declarado que existe una relacion mas natural e
intensa de las Entidades locales con la Comunidad Auténoma en la que radican que con €

Estado, por lo que la consideracion de la autonomia local como una cuestion de mero Derecho
autonémico -y por ello excluida del recurso de casacion pudiera empezar a considerarse en la
jurisprudencia y en la doctrina. La cuestion sigue abierta en la jurisprudencia de la Saa
Tercera®.

La préxima entrada en vigor de una nueva Ley reguladora de lo Contencioso-administrativo
relativiza la importancia del problema que se acaba de exponer, que se inscribe en @ marco de
un Derecho trangitorio.

La cuestion sigue sin embargo abierta para € momento en que la planta de lo contencioso-
administrativo esté completa. El anteproyecto de Ley reguladora de la Jurisdiccion contencioso-
administrativa configura una gran parte del control de los actos de las Entidades locaes a los
futuros Juzgados de lo Contencioso-administrativo que conoceran en primera instancia, por lo
que la conclusion provisional que se puede obtener es la de que € contencioso-loca concluiraen
apelacion ante los Tribunales Superiores de Justicia, 10 que permite abrigar muy serias dudas
sobre su acceso en € futuro al recurso de casacion ante € Tribunal Supremo.

Las consecuencias para la defensa de la autonomia local serian, en tal caso, muy negativas.

5. Conclusiones: |la necesidad de que la nueva Ley reguladora de lo
contencioso-administrativo contenga una norma especifica que garantice €l
acceso a la casacion de los procesos en que se plantee la defensa de la
autonomia local

Tras o expuesto es hora ya de proponer algunas conclusiones.

Seria procedente que la futura Ley reguladora de lo contencioso-administrativo contuviera una
norma “ad hoc” que garantice, en todo caso, € acceso a la casacion contencioso-administrativa,
en su diversos tipos, de los procesos en gque se plantee la defensa de la autonomia local, en
formareal y efectiva

Ha quedado expuesta la configuracion de la autonomia loca en la CE como una opcion objetiva
esencial del  ordenamiento juridico espafiol, que se apoya en la territorialidad vy
democraticidad de los Entes locales.

También se ha destacado la nueva dimension que supone la Carta Europea de Autonomia Locdl,
como expresion de un emergente nUEVO “ TUS commune” europeo.

Aunque la técnica de la garantia institucional tiene en Espafia una clara deficiencia desde €l
punto de vista subjetivo o reaccionar de las vias jurisdiccionales abiertas para la defensa de la

29 El anteproyecto de Ley reguladora de lo Contencioso-administrativo parece inclinarse por la solucién transitoria de
mantener el recurso de casacion abierto frente a los actos y disposiciones de los Entes locales 1 al establecer, en sus
Disposiciones transitorias, una prevision expresa respecto del régmen de recursos procedente hasta que entren en
funcionamiento los Juzgados de lo Contencioso-administrativo, determinando que el mismo serd el que establece la Ley
para las sentencias dictadas “en segunda instancia” por las Salas de lo Contencioso-administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia.
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autonomia local, sobre todo en los procesos congtitucionales®, exise un principio de
interpretacion “pro autonomia.” que es claramente apreciable en la jurisprudencia reciente del
Tribuna Supremo.

Sin embargo la aparicion de tendencias jurisprudenciales restrictivas de la legitimacion de los
entes locales es siempre posible.

Por ello entiendo procedente la introduccién de una norma “ad hoc” que habra € acceso ala
casacion de toda cuestion en de toda cuestion en la que las Entidades locales invoquen una
lesion efectiva de la autonomia local, sendo claro que -a la luz de articulo 137 CE- dicha
cuestion no sera nunca reductible ala esfera del Derecho autonomico.

Basta, a ta efecto, recordar que € articulo .5.4 de la Ley organica del Poder Judicia dispone
que “en todos los casos en que, segun la ley, proceda € recurso de casacion, sera suficiente
para fundamentarlo la infraccion de precepto constitucional”. Y la competencia para decidir -
prosigue la Ley organica “correspondera siempre a Tribuna Supremo, cuaesquiera que sean la
materia, € derecho aplicabley e orden jurisdiccional”.

A lavistade citado articulo 137 CE es claro que la propuesta constituye un mero desarrollo del
referido articulo 5.4, sin olvidar € articulo 11 de la Carta Europea de Autonomia Local. La
posibilidad de interpretaciones que restrinjan € acceso a la casacion de los Entes locales lleva a
la necesidad de la norma “ad hoc” que se acaba de proponer, para garantizar en la via
contencioso-administrativa un recurso de casacion ante € Tribuna Supremo en defensa de la
autonomialocal.

30 Me he ocupado del estado de la cuestién -marcadamente insatisfactorio- en la jurisprudencia reciente del Tribunal
Constitucional en el trabajo “Autonomia local y procesos jurisdiccionales: el problema de la legitimacion”, de proxima
aparicion en “Anuario del Gobierno Local 1997”
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1. Introduccion: la resolucion de conflictos de competencias y atribuciones
entre los Ayuntamientos y el Estado y las Comunidades Auténomas por los
tribunales contencioso-administrativos

La Constitucién espafiola de 1978 establece un marco complejo de resolucion de conflictos entre
los Ayuntamientos y € Estado y las Comunidades Auténomas, a distribuir entre € Tribuna
Congtituciona y los Tribunales contencioso-administrativos la funcion de resolver las injerencias
a principio condtituciona de autonomia local.

S a los tribunales contencioso-administrativos se les reserva en exclusiva la funciéon de
fiscalizacion de las normas y actos procedentes de |os poderes publicos administrativos lesivos
del principio de autonomia loca, en virtud de la declaracion de judticiabilidad de las
Administraciones Publicas que se ofrece en d articulo 106 de la Congtitucion; e Juicio sobre la
adecuacion de la Ley a la Congitucion, queda bgo e control exclusvo del Tribuna
Congtitucional, conforme € articulo 161 de la Norma fundamental.

Pero esta division de funciones en la tutela del principio constituciona de autonomia loca entre
los tribunales jurisdiccionales administrativos y @ Tribunal Congtituciona asentada en € principio
de exclusvidad, que se gemplariza desde la perspectiva subjetiva -la leson proceda del
legidador estata o del legidador de la Comunidad Autonoma- y objetiva -la fuente de la
injerencia sea una norma con rango de ley o infraegal 0 un mero acto adminitrastivo- se
difumina y se matiza s advertimos que la propia Congtitucién ofrece mecanismos de
colaboracion y de comparacion en este anbito entre la Justicia ordinaria administrativa y la
justicia congtitucional.

Los Conflictos de competencias se regulan en la Congtitucion como sistema de proteccién de las
Comunidades Autonomas frente a actos de los poderes centrales del Estado que estimen
contrarias a sus intereses, 0 en sentido inverso, como sistema de proteccion del Estado frente a
actos de las Comunidades Auténomas que invadan sus competencias, por la que en cuanto
pueda verse afectado la titularidad de las potestades inscribibles. en @ régimen local, puede
servir de cauce condituciona de tutela, aun indirecto, del principio de autonomia locd,
subrogandose de facto la ingtitucion reivindicante en defensa de los intereses locales.

Esta atribucion a Tribunal Congtitucional, de conformidad con € articulo 161.1 ¢) de la decision
de los conflictos de competencia, no es 6bice para que los tribunales contencioso-administrativos
asuman :funciones de resolucién directa de conflictos competenciales, siempre que no se
cuestiones actos del legidador, por lo que se produce la articulacion de ambas jurisdicciones
desde € prisma de la comparticion y la concurrencia.

El articulo 161.2 de la Constitucién prevé un mecanismo especifico de control del Gobierno de
Espafia de las disposiciones y resoluciones adoptadas por los érganos de las Comunidades
Autonomas, con efectos suspensivos, que puede servir también para velar por la tutela del
principia de autonomia local su configuracion congtitucional y legal, aln por via sugtitoria de la
intervenciéon de los Ayuntamientos directamente afectados por la eventua vulneracion de su
régimen legal; y que puede ser asi mismo complementario del uso del cauce jurisdiccional
adminigrativo ordinario.

Pero son las cuestiones de incongtitucionalidad, como mecanismo ingtituciona de colaboracion
de los tribunales contencioso-adminigtrativos con la justicia condtitucional, que obliga a los jueces,
de conformidad con € articulo 163 de la Constitucion, a plantear de facto una demanda de
incongtitucionalidad contra € precepto con rango de ley, con indiferencia de que provenga del
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legidador estatal o del legidador comunitario, cuando considere vulnere € principio de autonomia
loca y que sea relevante para resolver €l proceso ordinario, las que nos interesa destacar, como
cauce ordinario de acceso del principio de autonomia locd alatuteladd Tribuna Constituciond.

La falta de simetria que se observa la consideracion de los érganos, actores y poderes
congtitucionales que pueden acceder a la Jurisdiccion del Tribunal Congtitucionalidad, a o no
gozar de legitimidad las Corporaciones locales para interponer recursos de inconstitucionalidad
contra las leyes, ni apacidad para suscitar a intervenir en conflictos directos de competencias
puede ser @rregida de facto y degar de producir efectos draméticos para la proteccion del

principio de autonomia local, reconocido en los articulo 137 y 140 de la Conditucidn, s
funciondmente, los jueces administrativos asumen debidamente, a iniciativa de los propios
Ayuntamientos afectados a de oficio, latutela juridica de este principio congtitucional frente alos
actos ddl legidador, en interés de provocar la vinculacion estricta de todos |os poderes publicos a
la Congtitucion y d principio de legaidad administrativa.

La préctica jurisdicciona de los tribunales contencioso-administrativos en Espafia se ha revelado
fructifera para la tutela del principio de autonomia loca resolviendo conflictos que oponian a
Comunidades Auténomas y Ayuntamientos y Diputaciones.

Como se observa en las sentencias del Tribuna Supremo de 23 de junio de 1989 y 1 de
septiembre de 1990, las competencias respectivas de las Comunidades Autonomas y las
Administraciones locaes vienen delimitadas y garantizadas directamente por los articulos 137 y
140 de la Constitucion, a perfilar 1a organizacion territoria del Estado con la creacion de Entes
Institucionales dotados de autonomia y se encuentran presididas por € principio nuclear de
coordinacién, para asegurar la coherencia en sus actuaciones y permitir que las relaciones estén
guiadas por los principios vertebradores de cooperacion, asstencia y solidaridad, como se
desenvuelve con precision en la Ley de régimen loca, que debe ser respetada por todos los
poderes publicos y no puede ser objeto de conculcacion.

Y d Tribund Condtituciona, resolviendo recursos de incongtitucionaidad y conflictos de
competencias que oponian a Estado y las Comunidades Autonomas en la delimitacion de sus
respectivas competencias para ordenar e régimen local, ha estimulado la labor de interpretacion
por los tribunales ordinarios del ordenamiento local desde la Condtitucién, a considerar que €

principio de autonomia loca congtituye una garantia ingtitucional, que se proyecta en la
dimensién Ingtitucional, organizativay funciond, y ofreciendo un régimen con perfiles propios de
las competencias de los Entes locales, subrayando el carécter bifronte &l régimen locd y

seflalando, asi mismo que la Ley estatal de bases de régimen local pertenece a bloque de
constitucionalidad (STC 4/1981, de 2 de febrero; 84/1982, de 23 de diciembre; 25/1983, de 7 de
abril y 214/1989, de 21 de diciembre).

Pero, merece destacarse, que a pesar de la actividad intensa del Tribunal Constitucional en

delimitar los lindes congtitucionales ddl principia de autonomia local, y en proporcionar criterios
hermenéuticos sobre la comprension del régimen local, queda por construir una doctrina pacifica,
soliday estable que permita resolver con firmeza los conflictos competenciales que oponen alas
Corporaciones locales con € Estado y las Comunidades Auténomas.

Son los propios tribunaes contencioso-administrativos, como € Tribuna Superior de Justicia de
Cataunia, los. que, através del planteamiento de cuestiones de inconstitucionalidad, han buscado
gue € Tribuna Congtitucional, como superior interprete de la Congtitucién, se pronuncie sobre €
contenido nuclear de las competencias de las Administraciones locales y sobre e marco de
relaciones con la Administracion del Estado y las Administraciones comunitarias.
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Los Tribunales contencioso-adninistrativos, coadyuvando a las labores de la Judicia
congtitucional, con esta funcién promociona de recursos contenciosos, en que esta en discusion
el principio de autonomia local, a la sede del Tribuna Congtituciona, promueven gue se ensefie
a legidador ettatd y d legidador comunitario cuales son los limites que derivados de la
Constitucion se imponen a su actividad legidativa para preservar este principio constitucional,
permitiendo ademas la resolucion de procesos contencioso-administrativos concretos, cuyo falo
depende de lavdidez de laley, alaluz de la Constitucion.

La Carta Europea de Autonomia Local de 1985 consagra en su articulo 2 que € principio de
autonomia local debe ser reconocido en la legidacion interna, y en tanto que psble, en la
Constitucion.

Pero esta clausula convencional, no puede comprenderse como una prevision facultativa, ni de
modo limitado; porque exige que en los Estados europeos adheridos, que pmsean un estatuto
congtitucional, se deba savaguardar en € interior de la Ley fundamentd d principio de
autonomia local y con vdor juridica consecuente con ese rango, supralegal, como norma
vinculante de directa aplicacion, que implica no solo su reconocimiento formal, sno ademés €
compromiso de garantizar su tutela a traves de cauces juridicos eficaces.

El articulo 11 de la Carta europea, que desenvueve € articulo 2, confirma su inteligencia, a
prescribir que las Colectividades locales deben disponer de un derecho de acceso a recurso
Jurisdiccional para asegurar € libre gercicio de sus competenciasy e respeto a los principios de
autonomialoca que se consagran en la Constitucion o en la legidacion interna.

El sstema espafiol de resolucion de conflictos de competencias y atribuciones entre las
Corporaciones locales y @ Estado y las Comunidades Auténomeas, d interesar a la jurisdiccion
de Tribuna Constitucional y de los tribundes Contencioso-administrativos, como o6rganos
independientes, de naturaleza jurisdiccional, capacitados y especidizados, en € enjuiciamiento de
la conformidad ala Congtitucidn y alas leyes, de cuaquier acto lesivo del principio de autonomia
local, incluso cuando sea imputable no a poderes publicas externas sno a la propia
Adminigtracion local, se dedliza adecuadamente por la baiza establecida en la Carta europea
para garantizar latutelajuridica del principio de autonomia locd.

Los tribunales espafioles aparecen asi también comprometidos materia e ideolGgicamente,
desbordando su mera. aun relevante mision, de garantes del principia de autonomialocal., en
gercicio de su funcién de fiscalizacion juridica, en favorecer la expansién politicay socid de
este principio medular de organizacién ded Estado, para contribuir decididamente a la
construccion de Europa, fundada en los principios de aémocracia y de descentralizacion del
poder.

2. El concepto y la proyeccion competencial del principio de autonomia local
en las cuestiones de inconstitucionalidad planteadas por el tribunal
contencioso- administrativo de Cataluia

El Tribunal Superior de Judticia de Catalufia, en su funcién jurisdicciona de composicion juridica
de los conflictos de competencias y atribuciones que persiguen a las Administracioneslocalesy
la Adminigtracion del Estado y la Administracion de la Gererdidad, ha debido arbitrar €
planteamiento de cuestiones de incongtituciondidad ante € Tribunal Congtitucional, cuando esla
Ley la que legitima inmediatamente la accion de un poder publico que considera provoca de
formaindebidainjerencias en € principio de autonomialocal.
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Y, de ahi, de la necesaria reflexion congtitucional que se exige al juez para que antes de aplicar
la Ley d caso redice un juicio postivo -y fale por sentencia-, a negativa de constituciona y
plantee cuestion de inconstitucionalidad ante e Tribunal Constitucional sobre lavaidez de laLey
en la Congtitucion, surgen, en este Ultimo supuesto, los numerosos Autos del Tribunal Catalan en
discutir la congtitucionalidad de preceptos engarzados en nhormas con rango de Ley, emanadas
de los poderes publicas de la Comunidad Auténoma, que vanos a exponer.

El Tribuna Superior de Catalufia se muestra respetuoso con €l sistemna de fuentes establecido en
la propia Constitucion; por la que no duda en €evar cuestiones de incongtitucionalidad tanto,
cuando la vulneracion es imputable a la forma de produccién de la norma, como cuando
materialmente se Juzga provisonadmente que se conculca los articulos 137 y 140 de la
Congtitucion, que garantizan € principio de autonomia local, 0 aquellas normas como € Estatuto
de Autonomia de Catalufia o la Ley de bares de régimen local, que se integran en € blogque de
condtitucionalidad, y srven de parametro del enjuiciamiento condituciond, sin decidir la
ingplicacion directa de la norma legal cuestionada, mostrandose, por tanto, respetuoso con las
competencias jurisdiccionales del Tribuna Constituciond.

Y e Tribuna prefiere elevar las dudas de inconstitucionalidad ante @ Tribuna Constituciond,
antes que aplicar la discutida clausula de prevalencia del Derecho estatal sobre e Derecho de
las Comunidades Auténomas, que establece e articulo 149.3 de la Constitucion, cuando la
discusion de centra en la aplicacion y vigenciay no solo en la validez entre una norma lega del
Estado y una norma lega de autoria de la Generalidad de Catalufia (Auto de 15 de mayo de
1992 -RCA 566/90- Seccion Quinta).

Ordinariamente, sn embargo, la Sala Contencioso-administrativa del Tribunal Superior de
Justicia de Catdufa, resuelve, sin necesdad de apear la intervencion de  Tribunal
Congtitucional, numerosas conflictos, a requerimiento de particulares o de las propias
Administraciones afectadas, fijando € marco competencias que corresponde a las distintas
Administraciones locales y comunitariay estatal en la aplicacion del ordenamiento congtituciona
y adminigtrativo, desde e principio delimitador del interés loca o supraocdl.

El Tribunal Superior de Justicia de Catalufia acoge la definicion constituciona del principio de
autonomia local constitucionalmente adecuada, al seguir € concepto eaborado por € superior
intérprete de la Constitucion, a adherirse en sus razonamientos a la doctrina emitida por €
Tribunal Condtitucional.

Sin embargo, como se aprecia en @ Auto de planteamiento de cuestion de incongtituciondidad
dictado por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de 18 de febrero de
1997, d principio de autonomia local se enriquece de matices, todavia no descubiertos por el
Tribuna Congtitucional, cuando se proyecta sobre un sector del ordenamiento tan ligado a
interés de los poderes publicos locaes como € urbanismo, més proximos a la mentalidad
ideoldgica de la Carta europea, cerrando un circulo de intereses indisponibles por € legidador,
€N unas expresivos términos, que por su relevancia, reproducimos:

“No podemos olvidar que precisamente el urbanismo es una materia ligada al
territorio, cuyo origen tenia por objeto “ crear ciudad” . Ello exige, cuando menos, una
intervencion del municipio en el planeamiento que no puede en ningln caso obviarse
cuando afecte a intereses meramente locales, teniendo en cuenta ademas que uno de
los principios que debe regir en toda sociedad democratica, y hacia el cual debe
dirigirse el legislador en cumplimiento del articulo 1.1 de la Constitucion espafiola, es
el de asegurar la maxima proximidad de los 6rganos de decision a los ciudadanos, mas
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en una materia como ésta que les afecta tan directamente, a través, en su caso, de los
Organos democr aticamente elegidos para el gobierno municipal”.

El principio de autonomia locd se proyecta, desde los Autos del Tribuna Superior de Justicia de
Catalufia, d ambito de delimitar las competencias y atribuciones de las Administraciones locales,
que se blindan frente a su asuncion o absorcion por los 6rganos de la Administracion de la
Comunidad Auténoma.

En & Auto de 6 de abril de 1993 (RCA 937/90 -Seccidn Tercera) de planteamiento de cuestion
de inconsgtitucionalidad sobre diversos preceptos del Texto Refundido en materia urbanistica,
gprobado por & Gobierno de la Generaidad de 12 de julio de 1990, € Tribunad de Catalufia duda
de la vdidez congtituciona de la norma que prevé la asuncion de las competencias urbanisticas,
atribuidas a una Corporacion local por un Gerente o por una Comisién especia creada en €

seno de la Administracion autonémica, en caso de que incumplala Ley urbanistica o la aplique
con notoria negligencia, por estimar que esta subrogacion ope legis, por “no ser respetuosa con
e principio de autonomia municipd”, a provocar, "d conllevar una intervencion sobre
competencias municipaes no gjustada ala Constitucion”.

Y en este mismo modéico Auto de 6 de abril de 1993, se cuestiona que la Comunidad
Autonoma pueda sin participacion de los Ayuntamientos interesados en € planeamiento
urbanistico, imponer planes supramunicipales de modo absoluto, sSin ni siquiera la salvaguarda de
gjercer esta competencia en defecto del acuerdo de las Corporaciones locales afectadas, a no
poder considerarse -estima implicitamente e Tribunal a los Ayuntamientos como espectadores,
como meros sujetos pasivos dedtinatarios de la voluntad planificadora mostrada por la
Administracion comunitaria.

La competencia de planeamiento es en € régimen legal espafiol una competencia de titularidad
compartida entre las Corporaciones locales y las Comunidades Auténomas, como ha destacado
e Tribuna Condituciona, pero ella exige respetar, como observa € Tribuna de Catauiia
coincidentemente en los Autos de 6 de abril de 1993 y de 18 de febrero de 19,97, que la
capacidad de decision ultima sobre la definicion de los intereses urbanisticos locales corresponde
de modo indelegable a las Corporaciones locales.

Consecuentemente, con esta directiva que tutela € ,r principio de autonomia loca, y mas
concretizadamente las competencias urbanisticas de los Ayuntamientos, € Tribuna Superior de
Justicia de Catdufa, envia a Tribuna Condtituciona € precepto legd que permite la
aprobacion, de Planes metropolitanos sin participacion en su eaboracion y aprobacion inicia y
provisona de las Corporaciones locaes cuando se afecta exclusivamente a su término
municipal; asi como € articulo que posihilita la sustraccion de la potestad de aprobar planes de
urbanismo derivados menores, como planes parciales y planes especides, a las grandes
ciudades, en beneficio de los 6rganos administrativos urbanisticos propios de la Comunidad
Auténoma.

En diversos Autos del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 15 de mayo de 1992 (RCA
566/90), de 29 de marzo de 1993 (RCA 1085/91),de 27 de abril de 1993 (RCA 124/92), de 14 de
febrero de 1995 (RCA 103/90),de 22 de Junio de 1995 (RCA 734/92), se cuestiona la vaidez
congtitucional de la Ley del Parlamento de Cataluiia 5/1987, de 24 de abril, que permite a la
Comunidad Autonoma, en base a gercicio de la potestad de coordinacion, conferirse
atribuciones que corresponden alas Administraciones locales, y que se inscriben en su circulo de
interés exclusivo, como es la potestad de aprobacidn de sus propios presupuestos.
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En estos Autos ded Tribunad de Catdufia, reincidentes en plantear cuestiones de
inconstitucionalidad, dirigidos a apelar la intervencion clarificadora y depuradora del
ordenamiento que tiene encomendada € Tribuna Congtituciona, se cuestiona que la Comunidad
Auténoma pueda contradecir a legidador estatal cuando establece cono competencia propia de
las Diputaciones que gobiernan las provincias la aprobacion de planes de obras y servicios de
competencia municipal, utilizando técnicas de coordinacion interadministrativa, que suponen un
vaciamiento de las competencias "minimas’ de estos Entes locales, por ser contraria a la
garantiaingtitucional, constitucionalmente reconocida, de la autonomialocal.

La Condtitucion exige, como ha destacado la doctrina, que las funciones de coordinacion que se
establecen en favor de las Comunidades Auténomas deben ser compatibles con los fines
institucionaes inherentes a las facultades de cooperacion que se ofrece a los Entes locales, a
deber primar en las relaciones interadministrativas, para respetar su persondidad politica y
juridica diferenciada, las técnicas administrativas basadas en la voluntariedad, respecto de las
técnicas coactivas, subyace en este Auto, por su compromiso con € principio de
descentralizacion que se proclama en € articulo 103 de la Constitucion.

3. Latutela del principio de autonomia financiera de los entes locales en las
cuestiones de inconstitucionalidad formuladas por €l tribunal contencioso-
administrativo de Catalufia

El articulo 142 de la Constitucién espafiola reconoce deforma expresa @ principio de autonomia
financiera 'y presupuestaria de los Entes locales, a sefidar que las Haciendas locales deberan

disponer de los medios suficientes para € desempefio de las funciones que la Ley les atribuye,

gue debera nutrirse de tributos propios y de participacion en la recaudacion de los tributos del

Estado y de las Comunidades Auténomas.

Aunque las Corporaciones locaes no disponen de un poder tributario normativo propio, gozan ex
Congtituciones, como ha subrayado € Tribuna Congtituciona, de la facultad de aprobar sus
presupuestos y de la facultad de disponer plenamente de los fondos que Integran sus partidas,
asi como del derecho a recibir ingresos del Estado y de las Comunidades Auténomas como
consecuencia del reconocimiento ingtituciona inherente a su consideracion como poder publico
territoridl dotado de autonomia politica y financiera, que garantiza la preservacion de las
haciendas locales en términos de suficiencia (STC 96/1990, de 24 de mayo).

El Tribunal Superior de Justicia de Cataufia se ha mostrado protector del principio constituciona
de autonomia financiera de los Entes locales de modo rotundo en € Auto de 17 de julio de 1995,
dictado por la Seccion Quinta de lo Contencioso-Administrativo (RAC 474/92), d plantear
cuestion de Inconstitucionaidad contra € articulo 12 de la Ley del Parlamento de Catalufia
5/1987, de 4 de abril, que preveia, en € supuesta de traspasa de servicios de las Diputaciones a
la Generalidad la transferencia de los recursos econdmicos consistente en una participacion de
los ingresos provinciaes, en conexidn con la disposicion adiciona primerade laLey 15/1990, de
9 de julio, de orderacién sanitaria de Catalufia.

El Tribund de Cataufia blinda en este Auto la facultad de la Comunidad Auténoma de disponer
a detragr de forma indiscriminada de los fondos pertenecientes a la Hacienda local, pero asi
mismo limita la propia disponibilidad del Gobierno de la Diputacion de la provincia para traspasar
sus recursos a la Comunidad Autdnoma en la extensén comprometida por la inexistencia de
causalegal habilitante, en estos razonados términos:

“no se discute qué la redistribucion de funcionen y competencias provinciales
comparte la redistribucion de la parte correspondiente de los recursos provisionales,
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sino que ella autorice sin mas una detraccion indiscriminada de un porcentaje de
participacion en los ingresos provinciales que se establece independientemente del
origen de esos ingresos, y, por tanto, sin consideracion a su posible vinculacion a la
competencia cuya titularidad se modifica (...) solo los recursos ligados a la
competencia cuya titularidad se transfiere (...)podran corresponder al nuevo titular,
pues son los Unicas que respetan los limites del nacleo irreductible de la garantia
institucional local” .

En los Autos dd Tribuna Superior de Justicia de Catalufia, resefiados con anterioridad, sobre la
validez congtituciona de los preceptos de las leyes del Parlamento de Catalufia que imponian
para la efectividad de la aprobacion por la Generalidad de Catalufia del Plan Unico de obras 'y
sarvicios que ordenaba la transferencia obligatoria de |os recursos financieros destinados por las
Diputaciones a sus Planes de obras y servicios de cooperacion municipal, se cuestiona asi
mismo la libre disposicion por € legidador comunitario de los fondos que integran la hacienda
local, que imposibilitan & gercicio de una competencia indisponible por la propia Comunidad
Auténoma, por encontrarse garantizada en € bloque de congtituciondidad en la titularidad locdl,
a sgnificar un desapoderamiento financiero del Ente Local.

4. Epilogo: el reforzamiento de la proteccion jurisdiccional del principio de
autonomia local en Espafia

La Congtituciéon espafiola garantiza € principio de autonomia loca frente a legidador; pero,
también frente a gercicio de lafuncién jurisdicciona por los jueces contencioso-administrativos,
y frente ala actividad del propio Tribuna Constitucional.

S d legidador estata y comunitario se ve compelido desde la Congtitucion a garantizar en su
actividad normativa € principio de autonomia local, € Tribunal Congtitucional, que no puede
pretender fijar la delimitacion concreta del contenido de la autonomia local, excediéndose de sus
funciones fiscalizadoras, s que debe ensefiara través de su jurisprudencia, con claridad y solidez,
los limites en que debe actuaizarse esa autonomia y que no puede ser traspasados por €

legidador, para servir ademas a la labor de aplicacién e interpretacion del régimen loca por los
jueces adminigtrativos.

La defensa de la Congtitucion, que impulsa la proteccion de todos los valores y principios
congtitucionales; y, que consecuentemente, solicita la tutela juridica efectiva del principio de
autonomia local, exige € reforzamiento de los sistemas garantistas de este principio nuclear del

Estado democratico que se configura en Espafia, y que protege lalibertad de accion responsable
de los municipio! en beneficio de sus ciudadanos.

Perfeccionar € sistema de Justicia congtitucional en lo que afecta a la salvaguarda del principia
de autonomia local implica dar celeridad a las respuestas del Tribuna Constituciond a los
recursos y cuestiones de incongtitucionalidad y conflictos que ante esta jurisdiccion se plantean,
con € objeto de procurar resolver estos procesos en un plazo razonable y asegurar la fertilidad
de las declaraciones del superior interprete de la Constitucion sobre los caracteres, el contenido
y los limites de este principio congtitucional vertebrador de las relaciones entre los poderes
publicas de expresion territorial.

Pero, también exigiria la modificacién de la Ley orgénica dd Tribunad congtitucional, para
facilitar la comparecencia en los procesos constitucionales de las Corporaciones e Instituciones
directamente afectadas por € conflicto, a efecto de ser oidas, dando satisfaccién asi, en esta
jurisdiccién congtituciond, a derecho a un proceso justo y equitativo que consagra € articulo 24
de la Congtitucidn, y que ella misma debe velar por su salvaguarda.
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La Jurisdiccion contencioso-administrativa necesita de una reforma estructural que adecue su
funcionamiento a los postulados congtitucionaes, y permita la declaracion del Derecho y la
resolucién de los recursos que oponen a Administraciones y a ciudadanos y Administraciones sin
dilaciones, que haga innecesaria la prevision de un especifico recurso contencioso-administativo
competencial.

S d establecimiento de Tribunales Constitucionaes en las Comunidades Autonomas que puedan
enjuiciar la conformidad de las Leyes comunitarias a los Estatutos de Autonomia, puede parecer
una reforma extravagante, la asuncion por los Tribunales Superiores de Justicia de modo
exclusvo de la competencia de fallar los conflictos competenciales entre las Administraciones
locdes y € Estado y las Comunidades Auténomas, puede contribuir a digerar la carga de
trabgjo inasumible por & Tribuna Constituciond, y facilitar la solucion juridica de estos procesos.

El principio de autonomia loca, que congtituye en Espafia, por su tradicion y su diversdad y
plurdidad, un patrimonio comun de los ciudadanos, debe ser salvaguardado con energia, con
ddicadeza, con sensibilidad, por todos los poderes publicos implicados en su actuaizacion y
vigencia, conscientes de que asi, tutelando este principio congtitucional basico, asegurando su
efectividad sin trabas, manifiestan la lealtad debida a la Constitucion y sirven a Estado de
Derecho.
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EL ACCESO DE LASCORPORACIONESL OCALESAL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: LA PROPUESTA DE LA
FEDERACION ESPANOLA DE MUNICIPIOSY PROVINCIAS

Myriam Fernandez-Coronado Gonzalez

Isaura Leal Fernandez

Gonzalo Brun Brun
Miembros dg Gabinete técnico de la FEMP

Fuente: Origina
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1. Introduccion

La Constitucion espafiola de 1978 parte de una concepcion unitaria del Estado que se estructura
en tres niveles territoriaes, interdependientes entre si y que gozan de autonomia para la gestion
de sus intereses propios.

Sin embargo, asi como la Congtitucion se preocupa de delimitar expresamente & ambito
competencia reservado, en todo caso, a Estado (articulo 149) y aguélla que pueden acceder las
Comunidades Autonomas a través de la aprobacion de sus respectivos Estatutos (articulos 148 y
151), con relaciéon a la Administracién loca no hay una definicion minimamente precisa de su
ambito de competencias.

En este aspecto, la Constitucion vigente sigue las pautas de las que la preceden (en las cuaes|a
Administracion local raramente ha merecido més alla de unos pocos preceptos), de manera que
dedica directamente tres Unicos articulos a los Entes Locales (del 140 a 142), aparte de las
referencias, también directas, contenidas en otros dos (133.2 y 137).

De estos preceptos podemos extraer tres principios fundamentales: de un lado, estén atribuidas a
las Corporaciones Locales un Gobierno y Administracion propios para la gestion de sus intereses
(principio de autonomia local), de otro, se garantiza la reserva de ley para e establecimiento de
las competencias locales; y por Ultimo, € reconocimiento de que las Haciendas locales deben
disponer de medios suficientes para e desempefio de sus funciones (principio de suficiencia
financiera).

El desarrollo del régimen local queda pues en manos del legidador estatal (legidacion bésica) y
autonémico, y € instrumento de desarrollo es la ley ordinaria, circunstancia esta que debilita
todavia més la posicion congtituciona de la Administracion local. Asi se ha demostrado, por
gemplo, con lo establecido en € articulo 9.2 de la Ley 39/1988, que més de una docena de leyes
han ignorado y dejado sin efecto.

A dlo hay que sumar la posicién de inferioridad en la que se encuentran las Corporaciones
Locales en relacion con las otras dos Administraciones (e incluso con € resto de los ciudadanos)
a encontrar vedado € acceso a Tribuna Congtituciona para defender los principios
congtitucionales antes citados ante | as posibles extralimitaciones de |os legidadores ordinarios.

El articulo 2 de la LRBRL declara que “... para la efectividad de la autonomia garantizada
congtitucionalmente a las Entidades Locaes, la legidacion del Estado y la de las Comunidades
Autonomas, reguladoras de los distintos sectores de accion publica, segin la distribucion
congtitucional de competencias, deberan asegurar a los municipios su derecho a intervenir en
cuantos asuntos afecten directamente a circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad publica de que se
trate y ala capacidad de gestion de la entidad local...”.

Las sentencias emitidas por & Tribunal Congtituciona respecto a las competencias localesy su
autonomia, es decir sobre la LRBRL en genera, se sustentan en € criterio de delimitar las
competencias ente e Estado y las Comunidades Auténomas sobre las Corporaciones Locales, y
no sobre la delimitacion delas competencias de las Entidades Locales frente a las otras dos
Administraciones Publicas. Por otro lado, la reiterada teoria dela “ garantia instituciona de los
Entes Locaes’, argumentada por éste Tribunal como medida de “choque’ cuando se planted €
problema de la subsistencia de las Diputaciones catalanas, se ha mostrado insuficiente. Es cierto
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gue sirvio en su diay en posteriores ocasiones para sefialar una serie de limites de la autonomia
local que ya no se pueden transgredir, pero no es menos cierto que la existencia de dichos
[imites no permiten por si mismos atribuir contenidos, por o que realmente podemos hablar de un
recinto valado pero carente de desarrollo interno propio.

Por eso, para d desarrollo efectivo de la citada prevision lega (y congtitucional) es urgente e
imperativo solucionar la deficiencia més grave de que adolece actualmente e régimen locd: la
imposibilidad de los Entes Locales de defender eficazmente ante € Tribunal Congtitucional su
autonomia frente a las normas legales que les resultan lesivas. Las razones que entonces
aconsgjaron la insatisfactoria solucion actud, ya no son esgrimibles; si o son sin embargo las
derivadas de la necesidad de autodefensa ante como se ha venido construyendo, en nuestro
ordenamiento, la autonomia local, en manos del legidador ordinario, estatal y autondmico, y sin
m’s cortapisas que la garantia ingtituciona de los entes locales. Este tipo de autonomia precisa
ser complementado con la viabilidad del recurso, salvo que lo que se pretenda sea normalizar un
desconocimiento dela importancia de la Administracion Local como pieza necesaria de la
organizacion territorial y como instancia més cercana a ciudadano de cuantas constituyen €l
Estado social y democratico de Derecho.

Se trata, en definitiva, de cerrar consensuadamente las lineas que nuestro texto constituciona
disefio en sus articulos 137, 140, 141 y 142 respecto a la redlizacion efectiva de la autonomia
local que debera ser reforzada adoptando alglin mecanismo que garantice la defensa €eficaz de
esa autonomia, como € recurso directo de las Corporaciones Locales d Tribuna Congtituciona
contra las disposiciones autonémicas y estatales que invadan competencias locales que afecten
de un modo directo a sus intereses vitales, 0 atenten contra su autonomia.

Con dlo solo intenta conseguir que € Tribunal Congtituciona juegue € mismo e importantismo
papel respecto de la Administracion local que @ que viene desempefiando en la delimitacion
competencia de las otras dos Administraciones Publicas (central y autonémica), sin duda més
necesario en € caso de aguélla por € escaso contenido dedicado por la Constitucién a las
Competencias locales.

2. Propuesta

La Congtitucion establece en su articulo 161 y 162 los procedimientos y los sujetos legitimados
para acceder d Tribuna Constitucional. Estos preceptos han sido desarrollados por la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunad Constitucional.

Es evidente que con esta regulacion las Corporaciones Locales no pueden acceder a Tribunal
Condtituciona en defensa e los principios congtitucionaes que informan su régimen juridico, por
lo que resulta clara la insuficiencia delos procesos constitucionales existentes en nuestro
ordenamiento para garantizar la defensa de su autonomia y competencias frente a los excesos
del legidador ordinario.

Ni los procedimientos de conflictos de competencias ni € recuso de amparo posbilitan a las
Corporaciones Locaes una via directa e acceso a Tribuna Constituciona para la defensa de su
autonomia y, por tanto, de sus competencias. El objeto de ambos procedimientos viene
delimitado por la propia Constitucion, € primero se refiere a conflictos de competencias entre e

Estado y las Comunidades Autonomas o de los de éstas entre si (articulo 161.1, d); no parece
posible ampliarlo a los conflictos competenciades de las Citadas Administraciones con lalocal, ya
gue tal como ha quedado dicho las competencias de ésta no aparecen referidas en la
Congtitucion. Y € segundo, la defensa frente a violaciones de |os derechos y libertades referidos
en d articulo 53.2 de la Constitucion; pretender esta via para las Corporaciones Locales resulta
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incongruente: por un lado, la autonomia local no aparece ente los derechos y libertades que con
este recursos se pretenden preservar y, por otro, las violaciones frente a las que € amparo
puede interponerse proceden precisamente de la Administracion, de la cua forman parte, sin
duda, las Corporaciones Locales.

La cuestion de incongtituciondidad a la que, como cualquier otra persona fisica o juridica, si que
tienen acceso las Corporaciones Locaes tampoco supone una solucion satisfactoria, ya que se
trata de una via indirecta cuya utilizacion queda, en Ultima instancia, en manos del juez ordinario.

De los recursos existentes en la actualidad € de inconstitucionalidad seria @ adecuado para la
defensa de la autonomia loca y, por ende, de sus competencias, puesto que éstas se delimitan
mediante ley ordinaria estatal 0o autondmica (articulo 142 de la Congtitucion y 2, 25y 36 de la
LRBRL). No obstante, la enumeracion cerrada de los qujetos legitimados para interponer este
recurso que e articulo 162.1, @) de la Congtitucidn realiza, nos aboca a su reforma s queremos
gue € mismo pueda ser utilizado por las Corporaciones Locaes. Latedrica posibilidad de acceso
a través de la Comisién Nacional de Administracion Local (articulo 119 de la LRBRL) ha
resultado totalmente ineficaz; en la Unica ocasion que la representacion loca en dicha comision
planted solicitar de los drganos congtitucionalmente legitimados la interposicién de un recurso
de incongtitucionalidad, lainciativa quedo abortada en la propia Comision Naciond.

No obstante, esta situacion puede y debe ser corregida. El articulo 161.1 de la Constitucién no
contiene una enumeracion cerrada de las competencias del Tribunal Congtitucional ya que, en su
apartado d), dispone que e mismo conocera “de las demas materias que le atribuyan la
Constitucion o las leyes organicas’.

Basta considerar la garantia ingituciona que la Congtitucién otorga a las Provincias y
Municipios para, como ha declarado @ Tribunal Constituciona, concluir en la necesdad de
establecer un remedio procesal para consentir a las Entidades locales reaccionar contralas leyes
gue lesionen su autonomia. Y laviaes atribuir a Alto Tribuna la competencia para conocer de
un nuevo recuso que podriamos denominar “Recursos en Interés Local” (Recurso de Amparo
Local en paabras de Jorge Rodriguez-Zapata Pérez). Considerando ademés que la reaccion de
nuevos procedimientos no es ago novedoso, asi |0 han hecho las leyes orgénicas 3/1984, de 26
de marzo, de iniciativa legidativa popular(articulo 6), y 5/1985, de 19 de junio, de régimen
electoral general (articulo 49).

Por tanto, la posibilidad de acceso de las Corporaciones Locaes a Tribunal Constituciona pasa
por modificar Unicamente su ley organica, creando un nuevo procedimiento, sin necesidad de
hacer 1o propio con la Congtitucion.

L as premisas fundamental es sobre las que podria fundarse este nuevo procedimiento podrian ser
las sguientes:

a) Objeto del recurso:

Serian impugnables las disposiciones de rango legad emanadas de los Organos
correspondientes tanto del Estado como de las Comunidades Auténomas que afecten a
régimen local (entendido éste en su méas amplia acepcion).

Los motivos de impugnacién deberian basarse exclusvamente en la vulneracion delos
principios congtitucionales reconocidos en favor de las Corporaciones Locales (autonomia
local y suficiencia financiera). Como hemos dicho anteriormente: defensa frente a
disposiciones autondmicas y estatales que invadan competencias locales que afecten de un
modo directo a sus intereses vitales, o atenten contra su autonomia.
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b)

De esta forma, € nuevo recuso quedaria totalmente diferenciado del de inconstitucionalidad
ya que ni todas las leyes serian impugnables por esta via ni tampoco la vulneracion de
cualquier precepto congtituciona podriainvocarse paraacudir a€ella

L egitimacion:

Abrir la posbilidad de impugnacién a todas las Corporaciones Locales podria ocasionar
graves problemas a funcionamiento del propio Tribunad Congituciond, por lo que la
legitimacion podria restringirse a una representacion de las mismas legalmente reconocida
En este sentido, la propia LRBRL en su articulo 117 establece una representacion de dichas
Entidades Locales en la Comision Naciond de Administracion Local.

Por otro lado, como ha quedado expuesto, tanto las leyes estatales como las autondémicas
podrian ser objeto e impugnacion, por lo que parece adecuado que para estas Ultimas la
representacion pueda circunscribirse a la de las Entidades Locaes del ambito territorial de
cada Comunidad Auténoma ya que estas son |as particularmente afectadas por lalegidacion
gue emane de su respectiva Comunidad. También en este caso, en la mayoria de las
Comunidades Auténomas existen Comisiones de colaboracion entre ambas Administraciones
(laloca y laautondmica) en las que participa una representacion de las Entidades locales de
su territorio.

En resumen, una propuesta de sujetos legitimados para la interposicidn de este nuevo recuso
ante d Tribuna Constitucional, podria ser la siguiente:

Para disposiciones legales emanadas del Estado:

La representacion de las Entidades Locales en la Comision Naciona de Administracion
Local.

Para disposiciones | egales emanadas de las Comunidades Autbnomas:
La representacion de las Corporaciones Locales en € érgano de colaboracion de éstas
con la respectiva Comunidad Auténoma.

La representacion de las Corporaciones Locales en la Comision Naciona de
Administracion Local. (No en todas las Comunidades Auténomas existen 6rganos de
colaboracion de las caracteristicas de la CNAL, por 1o que procederia cubrir € vacio
de esta manera).

16 de septiembre de 1997
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CONCLUSIONESDE LA CONFERENCIA SOBRE LA CARTA
EUROPEA DE LA AUTONOMIA LOCAL

Barcelona, abril de 1997

Fuente: Origina
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Los participantes en la tercera conferencia sobre la Carta Europea de la Autonomia Local que
ha tenido lugar en Barcelona del 24 a 26 de Abril de 1997 :

1. Expresan su agradecimiento:

a Ayuntamiento de Barcelona por su invitacion y su caurosa acogida,

a Congreso de Poderes Locales y Regionaes de Europa (CPLRE) del Consgo de
Europa por su aporte cientifico y su apoyo politico,

a Consgo Generad del Poder Judicid de Espafia por su participacion activa y su
importante contribucién,

atodas las otras instituciones y asociaciones que han cooperado a la organizacion de esta
conferencia por su apoyo Yy eficaz colaboracion;

2. Muestran su convencimiento de que la Carta Europea de Autonomia Loca congtituye la
traduccion juridica del principio democrético en cuya virtud € nivel de autonomia politica,
administrativa y financiera del que disponen los entes locales puede considerarse la piedra
angular de una auténtica democracia;

3. Consideran que, junto ala Convencion Europea de Derechos Humanos sobre los derechos y
libertades fundamentales de las personas, la Carta europea de autonomia local representa
hoy en dia @ Unico texto de derecho europeo de naturaleza vinculante que establece los
derechosy libertades fundamentales de |os entes territoriales europeos,

4. Recuerdan que la Carta europea de la autonomia local obliga a las partes contratantes a
aplicar reglas fundamentales que apuntan a la instauracion, en € seno de los ordenamientos
juridicos nacionales, de las condiciones politicas, juridicas e ingtitucionaes que hacen posible
una democracia local efectivay, més particularmente, la aplicacién concreta del principio de
subsidiariedad que define en su articulo 4.1;

5. Recuerdan:

a) Ladeclaracion fina de la conferencia sobre la Carta europea de autonomialocal que tuvo
lugar en Barcelona ddl 23 a 25 de enero de 1992, que contribuyd de forma determinante a
la instauracion de un auténtico sistema de seguimiento de la aplicacion de la Carta en €
marco de |as actividades del CPLRE;

b) Los trabaos de la conferencia de celebracion del X aniversario de la Carta europea de la
autonomia loca que tuvo lugar en Copenhague del 17 d 18 de abril de 1996 y que,
basandose en & baance hecho de la aplicacion de la Carta diez afios después de haber
sido abierta a la firma, demostré la importante difusién de la misma, la diversdad de
situaciones a las que se aplica, asi como la voluntad de los Estados europeos y, en
particular, de las nuevas democracias de Europa central y oriental de referirse a ella en
sus ordenamientos juridicos internos;

¢) Los principios generales que rigen este seguimiento, especificados y desarrollados por las
Resoluciones 3 (1994), 34 (1996) y 31 (1996), y las recomendaciones 2 (1994), 20 (1996)
y 18 (1996) del CPLRE, que congtituyen € marco juridico actual del sistema de control de
la Carta europea de la autonomia local;
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10.

11

13.

14.

Manifestando su satisfaccion a comprobar que hoy en dia la Carta europea de la autonomia
local ha sido ratificada por 23 estados y que otros 8 la han firmado, piden alos 9 que aun no
lo han hecho que procedan afirmarlay ratificarla cuanto antes;

Afirman la importancia del principio establecido en € informe explicativo de la Carta, que
establece que el CPLRE "efectiia un control politico suficiente del respeto por las partes
contratantes de las obligaciones que han suscrito respecto de la Carta’;

Se congratulan de que € CPLRE, de acuerdo con € Comité de Ministros del Consgjo de
Europa, ante la ausencia de un sistema intergubernamental de control y de acuerdo con €
principio mencionado més arriba en € parrafo c), efectle este seguimiento de la aplicacion
de la Carta mediante un grupo de trabgjo constituido en su seno, asistido de un comité de
expertos independientes;

Constatan con satisfaccion € progreso efectuado en este sentido desde la Ultima
conferencia de Barcelonay que este seguimiento resulta hoy en dia

de un control ex-officio de la aplicaciéon de los articulos de la Carta que se lleva a cabo en
el conjunto de las partes contratantes sobre la base de las conclusiones del comité de
expertos independientes, sea en forma de informe genera periddico, sea en forma de
informe especifico pais por pais,

de los albores de un control redizado a la solicitud de los entes locaes mediante la
intervencidn de sus asociaciones representativas o sus delegaciones en el CPLRE,

Consideran que en e marco de este seguimiento, € grupo de trabgo de CPLRE
mencionado aqui examina iguamente los fundamentos juridicos y las condiciones de
gercicio de la autonomia loca en los paises que simplemente han firmado la Carta europea
de la autonomia local y que, en este orden de cosas, € control de la aplicacion de la Carta
por e CPLRE congtituye un mecanismo de promocion politicay no un sistema de sancién
juridica;

Se felicitan de que € seguimiento de la aplicacion de la Carta efectuado por € CPLRE sea
capaz de respetar la gran diversdad de modelos institucionales en 1o que respecta a la
organizacion territorial y ala autonomialoca en los diferentes Estados europeos y de que no
busgue la uniformizacion de estos model os;

. Consideran sin embargo que:

el seguimiento de la aplicacién de la Carta efectuado por e CPLRE condtituye €
resultado de una practica que por € momento se basa Unicamente en su voluntad politica;

seria de desear que dicha practica sea ingtitucionaizada de forma definitiva en € marco
de las actividades estatutarias del CPLRE;

Consideran que € grupo de trabgo responsable del seguimiento de la aplicacion de la Carta
debiera convertirse en un érgano estatutario permanente del CPLRE, que su Presidente y,
en su caso, atitulo consultivo, € Presidente del Comité de Expertos independientes debiera
formar parte de su Mesay que debieran poder disponer de los medios necesarios parallevar
a cabo su mandato;

Toman nota de que e Comité director de los entes locales y regionales (CDLR) del Consgjo
de Europa se considera obligado, en virtud de su mandato, de efectuar un seguimiento de la
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15.

16.

17.

18.

19.

aplicacion de la Carta a nivel intergubernamenta y que, en este orden de cosas, podria hacer
mas eficaces las disposiciones del articulo 14 de la Carta que prevé la transmision a
Secretario General del Consgjo de Europa de toda informacion apropiada relativa a las
disposiciones legidativas y demés medidas que ha tomado en vistas a adaptarse a articulado
dela Carta;

Consideran que, aunque sean indispensables, las actividades de control de la aplicacion de la
Carta efectuada por los 6rganos del Consgjo de Europa no congtituyen mas que la dimension
internaciona de los procedimientos para la aplicacion de estas disposiciones y que € control

jurisdiccional por los tribunales de justicia nacionaes, por medio de sus sentencias, debiera
condtituir la otra dimension esencid de las actividades cuyo fin es la aplicacion de la Carta;

Consideran que, para dar eficacia a este sistema de control:

es indispensable que los Estados europeos que han ratificado la Carta europea de la
autonomia local la incorporen en su' ordenamiento juridico interno, de acuerdo con las
normas que han establecido en lo referente a la aplicacion de las convenciones
internacionales y que & hecho de que consideren |as reglas existentes como suficientes no
debiera dispensarles de este tramite,

el procedimiento de incorporacion de la Carta Europea de |a autonomia loca en los paises
dotados de un sistema monista de aplicacion de los tratados internacionales deberia
atribuir ala Carta una fuerza juridica superior ala de laley ordinaria,

asmismo,, la incorporacion de la Carta europea de la autonomia loca en los paises
dotados de un sistema dudista de aplicacion de los tratados internacionales debiera
llevarse a cabo mediante la adopcion de actos normativos que tengan una fuerza juridica
superior aladelaley ordinaria;

Consideran que, en aplicacion del articulo 11 de la Carta, @ reconocimiento a los entes
locales del derecho de recurso ante las autoridades administrativas y judiciaes competentes,
incluidas las de orden congtitucional, es una condicion indispensable de la eficacia del
sistemay una consecuencia légica de laratificacion.

En lo referente a los derechos de recurso jurisdicciona, consideran que es importante
garantizar € acceso de los entes locales:

a la jurisdiccion administrativa competente para decidir si una accién, una omision, una
decisén, u otro acto administrativo de las autoridades centrales y/o regionales es
conforme a derecho 0, en su caso, paradar su opinion sobre la decision atomar;

alajurisdiccion constituciona competente para decidir s unaley u otro acto legidativo es
conforme a los principios establecidos en la Carta europea de autonomia locd, a las
disposiciones constitucionales, y a los otros textos legidativos referentes a la autonomia
locdl;

Muestran su convencimiento de gue las dimensiones internaciona y naciona del control de la
aplicacion de la Carta son complementarias y que esta complementariedad nace del hecho

que los tribunales no pueden anular los textos normativos nacionaes s, previamente, a nivel

internacional los drganos responsables del control de la aplicacion de la Carta no han
obtenido de los Estados miembros:

lafirmay ratificacion de la Carta,

su incorporacion en e derecho interno,
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la adopcién, en su caso, de normas juridicas suplementarias que se inspiren claramente de
las orientaciones que esta define y que sean susceptibles de permitir su aplicacion directa,

y, como corolario indispensable, € reconocimiento a los entes locales y regionaes del
derecho de recurso ante |os 6rganos judiciales competentes,

20. En vigta de lo anterior, se muestran convencidos que es necesario coordinar los diversos
procedimientos que tienen por objetivo garantizar, en los diversos niveles ingtitucionaes y
territoriales € respeto de los principios de la Carta europea de autonomialocd;

21. Consideran que se debiera establecer contactos oficialesy regulares entre:

el seguimiento de la aplicacion de la Carta efectuado por e CDLR a nive
intergubernamental,

el seguimiento de la aplicacion de la Carta efectuado por € CPLRE,

los procedimientos jurisdiccionales que existen en € marco del derecho congtituciona y/o
adminigtrativo de los diversos Estados.



