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1. Evolucién jurisprudencial sobre la autonomia
local en la jurisprudencia constitucional

La Sentencia 4/1981, de 2 de febrero, es sin duda la que
representa el comienzo del analisis del principio de
autonomia local en la jurisprudencia constitucional y de
ella se pueden extraer algunas caracteristicas basicas:

a) El principio de autonomia local consiste fundamen-
talmente en la capacidad de decidir libremente entre
varias opciones legalmente posibles, de acuerdo con un
criterio de naturaleza esencialmente politico.

b) Este principio de autonomia es compatible con la
existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio
de las competencias realizadas por el Estado o por las
comunidades auténomas en los casos y formas prede-
terminados por el legislador, habida cuenta de la posi-
cion de superioridad de unas y otras sobre las entidades
locales.

En esta primera resolucién del Tribunal Cons-
titucional se defiende la defensa del interés local y se
potencia lo que en la doctrina cientifica va a ser poste-
riormente el desarrollo de la doctrina de la garantia
institucional de la autonomia local. Sin embargo, la
sentencia no contempla todavia el fenémeno de las
comunidades auténomas y se mueve en afirmaciones
de principio.

La primera ocasion en que el Tribunal Constitucional
se pronuncia sobre las relaciones entre las comunida-
des auténomas y los entes locales, entonces diputacio-
nes provinciales, es en la Sentencia 32/1981, de 28 de
julio, que resuelve el recurso interpuesto por el Estado
contra una ley catalana que ordenaba las transferencias
urgentes y plenas de las competencias de las diputacio-
nes provinciales a favor de la Generalitat de Catalufa. En
dicha sentencia lo que se discutia era las potestades
legislativas sobre la materia y, en concreto, si corres-
pondian al Estado o a la comunidad auténomay, en todo
caso, qué contenido de la autonomia local, en el caso de
la sentencia, debian ser respetadas. El tribunal resuelve
que debe ser el legislador estatal, con caracter general
y para todo tipo de materias, quien fije los principios y
bases relativos a los aspectos institucionales, entre los
que se comprende los organizativos y funcionales. El tri-
bunal se basa en la conocida doctrina de la garantia ins-
titucional, segun la cual habria un ntcleo dltimo o con-
tenido esencial necesario de la institucion provincial.

Un nuevo paso representa la Sentencia constitucional
84/1982, de 23 de diciembre, en la que se analiza la posi-
bilidad de que el Estado pudiera delegar o transferir
competencias directamente en las corporaciones loca-
les. El tribunal admite esa posibilidad sehalando el
caracter bifronte del régimen juridico de las autonomias
locales en algunas comunidades auténomas, que hace
imposible calificarlo de forma univoca como intracomu-
nitario o extracomunitario y con un sistema que no es
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contradictorio con la naturaleza que a las entidades
locales atribuye la Constitucién, al concebir el articulo
137 de la CE a los municipios y provincias como ele-
mentos de divisién y organizacién del territorio del
Estado.

Una serie de pronunciamientos que son ya posterio-
res a la aprobacion de la Ley de bases 2/1985, de régimen
local, implican sucesivos pronunciamientos del Tribunal
Constitucional que pueden concretarse del modo
siguiente:

1°. La Sentencia 27/1987, de 27 de febrero, dictada en
un recurso interpuesto por un grupo de senadores con-
tra la Ley valenciana 2/1983, de 4 de octubre, que decla-
ra de interés general para la Comunidad Valenciana
determinadas funciones de las diputaciones provincia-
les y reconoce que la concreta configuracion institucio-
nal de la autonomia provincial corresponde al legisla-
dor, incluyendo la especificacion del ambito material de
competencias de la entidad local, asi como las férmulas
o instrumentos de relacién con otras entidades publicas
y el sistema de controles de legalidad constitucional-
mente legitimos.

2°. La Sentencia 213/1988, de 11 de noviembre, resuel-
ve la impugnacion por el Gobierno de la nacién sobre la
Ley de Cataluna de 9 de enero de 1984, acerca de medi-
das de adecuaciéon del ordenamiento urbanistico en
Catalufa, en concreto los preceptos que reconocian al
consejero de Politica Territorial y Obras Puablicas de la
Generalitat la facultad de suspender los acuerdos muni-
cipales de aprobacién definitiva de los proyectos de
urbanizacién, estudios de detalle, proyectos de delimi-
tacion de poligonos y unidades de actuacion, proyectos
de reparcelacion y estatutos y bases de compensacion,
todo ello por motivos de legalidad sustantiva formal y
de tramitacion.

Esta sentencia reconoce que la Ley de bases de 1985
persigue asegurar un modelo de autonomia local en ejer-
cicio de competencias que atribuye al Estado el articu-
lo 149.1.18 de la CE y uno de los elementos funda-
mentales del modelo es la exclusién de la potestad
gubernativa de suspender los acuerdos de las corpora-
ciones locales y la consideracion que la legislacién, que
en el uso de sus competencias dictan las comunidades
autébnomas sobre urbanismo y otros ordenamientos
sectoriales, debe respetar esa exclusion, pues, de otro
modo, no se garantizaria el nivel minimo de autonomia
local establecido por el legislador estatal, ya que las
diversas legislaciones sectoriales autonémicas podrian
imponer controles que en la practica llegasen a desfigu-
rar el mencionado modelo, incluso a variarlo de conte-
nido.

3°. En la Sentencia 259/1988, de 22 de diciembre, al
ocuparse del Decreto 146/1984 del Consejo Ejecutivo de
la Generalitat de Catalufa, dictado en desarrollo de la
Ley autonémica 3/1984, se estima la impugnacion efec-
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tuada por el Gobierno de la nacién por cuanto que los
preceptos del Decreto 146/1984 prevén una potestad
gubernativa de suspensién de acuerdos locales que no
se adecuan ni responden al sistema de control previsto
en los articulos 65y 66 de la Ley 7/1985, reguladora de las
bases del régimen local, lo que dada la singular y espe-
cifica naturaleza y posicién de ésta en el ordenamiento
juridico, determina la inconstitucionalidad de aquellos
preceptos.

4°, La Sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989,
de 21 de diciembre, al resolver el Pleno los recursos de
inconstitucionalidad acumulados, sobre la interposi-
cion por el Parlamento de Galicia, la Junta de Galicia,
el Consejo Ejecutivo de la Generalitat de Catalufa y el
Parlamento de Cataluna, de la Ley de bases 7/1985, de 2
de abril, sefala, en extracto, en el fundamento juridico
quinto:

“El articulo 5 de la LRBRL es impugnado con caracter
general por la Generalitat de Catalufa, y por conexion
se impugnan también el articulo 105.1, proposicién pri-
mera, y las disposiciones transitorias primera y segunda.
Asimismo, la propia Generalitat impugna, por conexiéon
con el apartado A) del articulo 5 citado, los articulos 20.2
y 32.2'y, por conexién con el apartado B) del articulo 5
citado, el articulo 88.1 de la Ley impugnada. Las restan-
tes entidades recurrentes no impugnan con caracter
general el mencionado articulo 5, limitandose a hacerlo
de su apartado A) y, por conexién, impugnan también
los articulos 20.2 y 32.2. Por demas, el Parlamento de
Catalufa impugna, singularmente, el apartado D) del
articulo 5 [...].

“[...] El precepto impugnado establece el orden de
prelacion de normas aplicables a las distintas materias
que conciernen a la Administracion local, situando en
primer lugar los contenidos en la propia Ley, que tiene
asi efectivamente una pretension de superioridad ordi-
namental, que se hace explicita en su exposiciéon de
motivos. En cuanto que enumera las normas aplicables
en una materia en la que la competencia legislativa esta
dividida entre el Estado y las comunidades auténomas,
el precepto ha de ser entendido, en consecuencia,
como una norma interpretativa de lo dispuesto en el
bloque de la constitucionalidad respecto de esta mate-
ria. Es esta naturaleza de norma meramente interpretati-
va, sin contenido material alguno, la que hace al pre-
cepto constitucionalmente ilegitimo. El orden de
fuentes en un ordenamiento compuesto es el estableci-
do por el bloque de la constitucionalidad, sin que uno
de los elementos de esta realidad compuesta, en este
caso el legislador estatal, pueda imponer a todos los
demds, como Unica interpretaciéon posible, la que él
mismo hace. Es cierto que al usar de sus facultades legis-
lativas sobre las materias de su competencia, tanto el
Estado como las comunidades auténomas han de ope-
rar a partir de un determinado entendimiento del blo-
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que de la constitucionalidad. Tal entendimiento, que
puede ser también denominado, si se quiere, interpre-
tacion, se produce entonces, sin embargo, en conexién
con una materia determinada, no como criterio abstrac-
to de interpretacion y podra ser siempre corregido por
este Tribunal a través de las oportunas vias procesales
[..].

“Unicamente queda por contestar la impugnacién
efectuada por la Generalitat de Catalufa por conexion
del articulo 5 con el articulo 105.1, proposicién primera,
articulo 88.1, parrafo inicial, y las disposiciones transito-
rias primera y segunda, la primera de las cuales es
impugnada también por la Junta de Galicia.

“Esta respuesta no puede ser otra, claro estd, que la de
que todas las remisiones al articulo 5 han de conside-
rarse eliminadas al haber sido anulado su término de
referencia, sin que, dadas las razones que nos han lleva-
do a tal anulacién, la supresién de la referencia concre-
ta tenga otro sentido que el puramente formal y que, en
consecuencia, la legislacién aplicable haya de ser la que
efectivamente resulte de la normativa vigente con inde-
pendencia de que se encuentre o no mencionada en el
precepto suprimido.”

En relacién con el articulo 20.1.c), el fundamento juri-
dico sexto, en extracto, senala:

“Lo que sucede es que, en lo concerniente a la orga-
nizacién municipal, el orden constitucional de distri-
bucién de competencias se funda en el reconocimien-
to de tres ambitos normativos correspondientes a la
legislacién basica del Estado (articulo 149.1.18 de la
Constitucién), la legislacién de desarrollo de las comu-
nidades auténomas segtin los respectivos estatutos y la
potestad reglamentaria de los municipios, inherente
esta Gltima a la autonomia que la Constitucién garantiza
en su articulo 140. De acuerdo con el modelo constitu-
cional anterior, el articulo 20 de la LRBRL establece, en
su apartado 1, los érganos municipales de caracter
necesario, reconociendo en el parrafo c) de este mismo
apartado la potestad de autoorganizacién complemen-
taria que corresponde a los propios municipios, lo que,
en si mismo, no plantea problema constitucional algu-
no. Este problema surge en relacién con el Gltimo inci-
so de ese mismo parrafo, segun el cual, dicha potestad
reglamentaria de autoorganizacién no tiene mas limite
que el respeto de los 6rganos necesarios establecidos
por la Ley basica estatal. Con ello resulta evidente que
se elimina la posibilidad de todo espacio normativo para
la legislacion autondmica de desarrollo autonémico en
materia de organizacién municipal, lo que contradice
frontalmente el orden constitucional de distribucién de
competencias arriba descrito. Bien entendido que la
declaracién de inconstitucionalidad de este inciso esta
justificada por la exclusividad que como limite se atri-
buye a esta ley, lo que en modo alguno impide que la
LRBRL continte, en cuanto Ley basica del Estado, cons-
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tituyendo un limite (no el Gnico) a la reglamentacién
organizativa de los municipios.

“Sin perjuicio de lo anterior, el apartado 2 de este
mismo precepto reconoce formalmente la potestad
legislativa de las comunidades auténomas para que
éstas puedan establecer una organizacién municipal
complementaria de la fijada con caracter basico o nece-
sario por la propia LRBRL. No obstante, dicho reconoci-
miento queda supeditado en su ultimo inciso al hecho
de que ‘regira en cada municipio en todo aquello que su
reglamento organico no disponga lo contrario’. Ello sig-
nifica, como subrayan los recurrentes, que el espacio
normativo de las comunidades auténomas, en este
punto, queda también virtualmente desplazado en su
totalidad por la prevalencia de los reglamentos organi-
cos complementarios de que puedan dotarse, segin
esta ley, los propios municipios. Por lo que también
debe declararse contrario al orden constitucional de
competencias el inciso trascrito.

“En consecuencia, depurado el precepto de los dos
incisos a que se ha hecho referencia, permite que éste
se ajuste al orden constitucional de distribucion de
competencias, pues en el mismo se definen los 6rganos
basicos municipales, se reconoce la potestad legislativa
de desarrollo de las comunidades auténomas y se admi-
te, al propio tiempo, la existencia de un ambito reserva-
do a la autonomia organizativa municipal, dmbito este
que no podra ser desconocido o invadido por las nor-
mas que, en materia de organizacién municipal comple-
mentaria, dicten las comunidades auténomas.

“Por lo demas, todo lo afirmado en relacion con el
articulo 20.2, puede también decirse del articulo 32.2,
igualmente impugnado por los recurrentes, ya que no
suscita otro rechazo que el que deriva de los incisos ‘sin
otro limite que el respeto a la organizacién determinada
por esta Ley’ y ‘que regird en cada provincia en todo
aquello en lo que ésta no disponga lo contrario, en ejer-
cicio de su potestad de autoorganizacion’. Despojado
de ambos incisos el precepto no es inconstitucional,
puesto que resulta respetuoso con las competencias
legislativas de las comunidades auténomas en materia
de organizacién provincial complementaria.”

También el Tribunal Constitucional declara que el
inciso final del articulo 20.2, que dice que regira en cada
provincia en todo aquello en lo que ésta no disponga lo
contrario en ejercicio de su potestad de autoorganiza-
cion del articulo 32.2 y el inciso final del articulo 48, en
donde se senala, y a través del Ministerio de
Administracion Territorial, son igualmente inconstitu-
cionales.

Sin embargo, la Sentencia 214/1989 declara que el articu-
lo 2.2 no es inconstitucional interpretado en el sentido
expuesto en el fundamento juridico tercero, lo que se
extiende por conexién al articulo 25.3 de la forma
siguiente:
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“La Ley se ajusta asi, en principio, a la propia doctrina
constitucional, segln la cual, ‘la garantia constitucional
(de la autonomia local) es de caracter general y configu-
radora de un modelo de Estado’, correspondiendo al
Estado ‘la fijacion de principios o criterios bdsicos en
materia de organizaciéon y competencia’ de las entida-
des locales constitucionalmente necesarias.

“a) A esta idea responde el parrafo 1 del articulo 2:

“Para la efectividad de la autonomia garantizada cons-
titucionalmente a las entidades locales, la legislacion del
Estado y de las comunidades auténomas reguladora de
los distintos sectores de accion publica, segtn la distri-
bucién constitucional de competencias, debera asegu-
rar a los municipios, provincias y las islas su derecho a
intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al
circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competen-
cias que proceda en atencion a las caracteristicas de la
actividad publica de que se trate y a la capacidad de ges-
tion de la entidad local, de conformidad con los princi-
pios de descentralizaciéon y de maxima proximidad de la
gestion administrativa a los ciudadanos.

“Ningun reproche de inconstitucionalidad cabe for-
mular a la referida previsién. Se condensa en la misma
el criterio de que corresponde al legislador estatal la
fijacién de los principios basicos en orden a las compe-
tencias que deba reconocerse a las entidades locales,
estableciendo, y garantizando, al fin, ‘su derecho a inter-
venir en cuantos asuntos afecten directamente al circu-
lo de sus intereses’y fijando al respecto unas directrices
para llevar a cabo la asignacién de tales competencias,
directrices que se concretan en atender, en cada caso, a
las caracteristicas de la actividad publicay a la capacidad
de gestion de la entidad local, de acuerdo con los prin-
cipios de descentralizacion y maxima proximidad de la
gestion administrativa de los ciudadanos. Fijados esos
criterios —que incuestionablemente se mueven en el
plano de los principios generales y que, por ello mismo,
no deben suscitar reparo alguno en orden a su recono-
cimiento como bases de la materia—, concreta algo mas
la LRBRL al delimitar las materias en las que necesaria-
mente, de acuerdo con los principios sefalados, a las
entidades locales deberan atribuirseles competencias, e
incluso, especificando para los municipios los servicios
minimos que, en todo caso, deberdn prestar [...].

“Puede afirmarse, por tanto, que el sistema arbitra-
do por el parrafo 1.° del articulo 2 de la LRBRL resulta
plenamente adecuado a la Constituciéon, sin que
pueda apreciarse extralimitacién alguna en la fijacion
de las bases relativas a las competencias locales. Se
mantiene y conjuga, en efecto, un adecuado equilibrio
en el ejercicio de la funcién constitucional encomen-
dada al legislador estatal de garantizar los minimos
competenciales que dotan de contenido y efectividad
a la garantia de la autonomia local, ya que no se des-
ciende a la fijacion detallada de tales competencias,

pag. 16 a 32

19



20

EsTuDIOS

pues el propio Estado no dispone de todas ellas. De
ahi que esa ulterior operacion quede deferida al legis-
lador competente por razén de la materia. Legislador,
no obstante, que en el caso de las comunidades auto-
nomas, no puede, con ocasién de esa concrecién
competencial, desconocer los criterios generales que
los articulos 2.1, 25.2, 26 y 36 de la misma LRBRL han
establecido.

“b) Ahora bien, el articulo 2 va mas lejos y, en esa fun-
cién garantista de las competencias minimas de las
autonomias locales, anade en su parrafo 2 que ‘las leyes
basicas del Estado previstas constitucionalmente debe-
ran determinar las competencias que ellas mismas atri-
buyan o que, en todo caso, deban corresponder a los
entes locales en las materias que regulen’[...].

“Pues bien, la norma impugnada, que es una norma
incompleta o de remisién, no avala o garantiza, por si
misma, la constitucionalidad de las leyes bdasicas sec-
toriales, pero no por ello es inconstitucional, ya que
tiene en su fundamento las mismas razones que se
dan en el parrafo primero de este articulo 2, resultan-
do una consecuencia del reconocimiento de la auto-
nomia de los entes locales que proclama el articulo
137 de la Constitucién y de su garantia institucional,
segln el articulo 140 de la misma. Todo lo cual nos
lleva a un fallo interpretativo del precepto contenido
en el articulo 2, parrafo 2, en el sentido de que las
leyes basicas deberan decir qué competencias corres-
ponden en una materia compartida a las entidades
locales por ser ello necesario para garantizarles su
autonomia (articulos 137 y 140 de la Constitucién). Ello
no asegura que la ley basica estatal y sectorial (mon-
tes, sanidad, etc.) que tal cosa disponga sea, sin mas,
constitucional porque si excede de lo necesario para
garantizar la institucion de la autonomia local habra
invadido competencias comunitarias y sera, por ello,
inconstitucional, correspondiendo en dltimo término
a este Tribunal Constitucional ponderar, en cada caso,
si las competencias de ejecucioén atribuidas a los entes
locales son o no necesarias para asegurar su autono-
mia.

“c) En consecuencia, el articulo 2.2 de la LRBRL es
constitucional interpretado en el sentido expuesto, des-
estimando los recursos en todo lo demas, lo que debe
extenderse, por conexion con este articulo 2, a la
impugnacion efectuada por la Generalitat de Cataluna
del articulo 25.3 de la Ley.”

Finalmente, se reconoce que no tiene caracter basico
el articulo 45.2, apartado b), apartados primero y segun-
do, y que su contenido no es vinculante para las comu-
nidades auténomas recurrentes, desestimandose el
recurso respecto de todo lo demas.

Hasta aqui uno de los aspectos fundamentales del
analisis de la jurisprudencia constitucional en la prime-
ra década de funcionamiento del Tribunal.
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2. La autonomia local en la jurisprudencia constitu-
cional. Algunos criterios posteriores de interpretacion

a) “Es, pues, el principio de suficiencia de ingresos y no
el de autonomia financiera el que garantiza la
Constituciéon espanola en relacién con las haciendas
locales, suficiencia de medios que, como hemos sefala-
do también en reiteradas ocasiones, constituye el pre-
supuesto indispensable para posibilitar la consecucién
efectiva de la autonomia constitucionalmente garantiza-
da” (STC 96/1990, de 24 de mayo, F} 7).

b) En efecto, el “principio de autonomia que preside
la organizacion territorial del Estado (articulos 2y 137),
ofrece una vertiente econémica importantisima, ya que,
aun cuando tenga un caracter instrumental, la amplitud
de los medios determina la posibilidad real de alcanzar
los fines” (STC 237/1992, de 15 de diciembre, FJ 6).

¢) “La autonomia de los entes locales va, entonces,
estrechamente ligada a su suficiencia financiera, por
cuanto exige la plena disposicién de medios financie-
ros para poder ejercer, sin condicionamientos indebi-
dos y en toda su extension, las funciones que legal-
mente les han sido encomendadas” (STC 104/2000, de
13 de abril, F] 4); es decir, “para posibilitar y garantizar,
en definitiva, el ejercicio de la autonomia local consti-
tucionalmente reconocido en los articulos 137, 140 y
141 de la CE”. STC 331/1993, de 12 de noviembre, F) 2.b);
en el mismo sentido, STC 96/1990, FJ 7; 171/1996, de 30
de octubre, FJ 5; 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 4.b) y
22,y 104/2000, F) 4.

d) “Por otro lado, conviene también subrayar que, sin
perjuicio de la contribucién que las comunidades auté-
nomas puedan tener en la financiacién de las haciendas
locales (éstas, en virtud del articulo 142 de la CE, se
nutriran también de la participacion en tributos de las
comunidades auténomas), conforme hemos venido
senalando reiteradamente, es al Estado, a tenor de la
competencia exclusiva que en materia de hacienda
general le otorga el articulo 149.1.14 de la CE, a quien, a
través de la actividad legislativa y en el marco de las dis-
ponibilidades presupuestarias, incumbe en ultima ins-
tancia hacer efectivo el principio de suficiencia finan-
ciera de las haciendas locales”. STC 179/1985, de 19 de
diciembre, F) 3; 96/1990, de 24 de mayo, F) 7; 237/1992, de
15 de diciembre, FJ 6; 331/1993, de 12 de noviembre, F)
2.b); 171/1996, de 30 de octubre, FJ 5; 233/1999, de 16 de
diciembre, F) 22; 104/2000, de 13 de abril, F) 4.

e) Senala la STC 109/1998, de 21 de mayo, en relacion
con la autonomia, en su faceta econémica, de las pro-
vincias: “Si bien el articulo 142 de la CE sélo contempla
de modo expreso la vertiente de los ingresos, no hay
inconveniente alguno en admitir que tal precepto cons-
titucional, implicitamente y en conexién con el articulo
137 de la Norma suprema consagra, ademas del princi-
pio de suficiencia de las haciendas locales, la autonomia
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en la vertiente del gasto publico, entendiendo por tal
la capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo la
propia responsabilidad, los gastos necesarios para el
ejercicio de las competencias referidas” (FJ 10).

f) Con respecto a los entes locales, “aunque el sopor-
te material de la autonomia financiera son los ingresos y
en tal sentido la Constitucién configura como principio
la suficiencia de recursos”, “la autonomia financiera esta
configurada mas por relacién a la vertiente del gasto
(como capacidad para gastar...) que con relacién al
ingreso —como capacidad para articular un sistema sufi-
ciente de ingresos-" (STC 104/2000, de 13 de abril, F) 4).

g) Autonomia local en la vertiente del gasto, como
recuerda la STC 109/1998, entrafa, al menos, dos exigen-
cias. En primer lugar, “la plena disponibilidad” por las
corporaciones locales de sus ingresos, “sin condiciona-
mientos indebidos y en toda su extensién, para poder
ejercer las competencias propias” (F) 10), doctrina ésta
que, vertida inicialmente en relacién con la autonomia
de gasto de las comunidades auténomas, se aplica a los
entes locales desde la STC 237/1992, de 15 de diciembre
(FJ 6). Y, en segundo lugar, la capacidad de decision
sobre el destino de sus fondos, también sin condiciona-
mientos indebidos. “Solamente asi, en rigor, aseguran-
do prima facie la posibilidad de decidir libremente
sobre el destino de los recursos, adquiere pleno sentido
la garantia de la suficiencia de ingresos ‘para el desem-
pefno de las funciones que la ley atribuye a las corpora-
ciones respectivas’, segtn la diccién literal del mencio-
nado articulo 142 de la CE” (FJ 10).

h) También senala la STC 109/1998, que “bajo el prisma
de los articulos 137 y 142 de la CE, el ambito sobre el que
se proyecta la autonomia de gasto provincial no ha de
concebirse como una esfera total y absolutamente resis-
tente a cualquier minima incidencia o afectacion prove-
niente de otros niveles de gobierno”, dado que, en rela-
ciéon con la autonomia local —aqui en su concreta
vertiente econémica—, “lo que la Constituciéon veda de
una forma terminante y sin excepciones no es sino el
menoscabo del nicleo esencial o reducto indisponible
de la institucion, estrictamente”. De donde inferimos
que la autonomia en el ambito econémico, y, concreta-
mente, en la vertiente del gasto, de la que gozan los
entes locales “puede ser restringida por el Estado y las
comunidades auténomas”, pero siempre —es importante
subrayarlo— que dicha restriccion se lleve a cabo “dentro
de los limites establecidos en el bloque de la constitu-
cionalidad” (F) 10). STC 48/2004, de 25 de marzo, FJ 10.

3. La autonomia financiera de los entes locales en la
jurisprudencia constitucional

La Sentencia sobre haciendas locales (STC 233/1999)
incide en diversas cuestiones importantes sobre fuentes
del Derecho. Por un lado, en materia de normas basicas
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del Estado, mantiene la doctrina que exige a las Cortes
Generales determinar con claridad el caracter basico de
los preceptos que aprueba con tal cardcter (F) 5, que se
hace eco de la STC 69/1988); e introduce diversas preci-
siones acerca de la fuerza de ley de las normas basicas,
que no constituyen un tipo o forma de ley distinta de las
restantes leyes del Estado, sino que comparten plena-
mente su fuerza de ley, tanto activa como pasiva (F) 40).

La STC 233/1999, por otro lado, dedica uno de sus blo-
ques mas importantes a analizar el alcance de la reserva
de ley que la Constitucion traza en materia tributaria (en
especial, en su articulo 31). Las numerosas impugnacio-
nes dirigidas contra la Ley de haciendas locales se con-
centraban en dos puntos: la regulacién de las tasas vy,
sobre todo, de los precios publicos suponia una desle-
galizacion, que dejaba en manos de los distintos ayun-
tamientos la determinacién de elementos esenciales
de tributos que debian estar regulados por ley, y por
ende la libre fijacion de la carga tributaria; en segundo
lugar, la regulacién de las prestaciones personales y de
transporte en pequefios municipios, que asimismo vul-
neraba la reserva constitucional de ley.

En la primera cuestion, la sentencia insiste en que la
Ley remita su desarrollo a las determinaciones que
adopten 6rganos electivos y que representan a los ciu-
dadanos, como son los plenos de los ayuntamientos. La
situacion es, por tanto, muy distinta a la que dio lugar a
la declaracién de inconstitucionalidad parcial de la
legislacion estatal sobre precios publicos, pues se trata-
ba del Gobierno y los ministros (lo que lleva a modular
el alcance de la doctrina de la STC 185/1995, en sintonia
con la STC 19/1987). Esta diferencia estructural, y el con-
tenido especifico de los preceptos, salva la constitucio-
nalidad de las normas sobre tasas locales (F] 9,10y 11) y
sobre precios publicos (FJ 15 y 16), excepto en lo que
toca a la fijacién de precios publicos exigibles por servi-
cios o actividades de solicitud o recepcion obligatoria,
de caracter indispensable o prestados en régimen de
monopolio de hecho o de Derecho [fallo 1°y FJ 19.c)];
en el bien entendido de que el Pleno de la corporacion
no puede delegar el establecimiento o modificacién de
la totalidad de los precios publicos en la Comision de
Gobierno, precisamente porque este 6rgano no es
representativo de los vecinos (fallo 2, FJ 18 in fine).

También la Sentencia 233/1999 enjuicia distintos pre-
ceptos de la legislacion estatal desde la perspectiva del
principio de autonomia local, basico en la configuracion
del Estado de las autonomias (articulo 137 y concordan-
tes de la CE). Ya se ha apuntado su influencia al precisar
el alcance de las competencias del Estado, que por regla
general se limitan a lo basico, pero que son exclusivas
cuando se trata de asegurar la suficiencia de medios,
premisa de la autonomia local (F) 4), con diversas mani-
festaciones concretas (F)J 21, 37, 38). Esta idea cobra
especial importancia cuando se trata de enjuiciar la lici-
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tud de que la Ley estatal establezca el conjunto de tri-
butos locales: el impuesto de actividades econémicas, el
impuesto de bienes inmuebles, etc. (F) 22y cc), asi como
los criterios de distribucion en los tributos del Estado (F)
31). Aunque su virtualidad no acaba ahi: la autonomia
local modela decisivamente el alcance de la reserva de
ley tributaria.

Asi, la STC 233/1999 sobre la Ley reguladora de hacien-
das locales contiene, entre otras, las siguientes determi-
naciones:

1) Con caracter general, precis6 que las instituciones
generales del Estado disponen de una competencia
legislativa basica para regular la Hacienda local, que se
sitda en las bases de las administraciones publicas
(articulo 149.1.18 de la CE); s6lo de manera puntual puede
el Estado regular con caracter exclusivo tal materia,
haciendo prevalecer su competencia sobre la Hacienda
general (articulo 149.1.14 de la CE): cuando la normativa
estatal regula instituciones comunes a las distintas
haciendas o medidas de coordinacion entre la Hacienda
estatal y las locales; o también cuando su finalidad es la
salvaguarda de la suficiencia financiera de las haciendas
locales (articulo 142 de la CE), en cuanto presupuesto
indispensable de la autonomia local.

2) Las numerosas impugnaciones especificas fueron
rechazadas, asimismo, con una excepcién: la eventual
creacion por las entidades locales de unidades adminis-
trativas determinadas, en materia de pagos o tesoreria,
no tiene caracter basico y vulnera el orden constitucio-
nal de competencias (fallo 4 y F) 38 in fine). Si es consti-
tucional, en cambio, que la Ley estatal disponga la publi-
cacion de las ordenanzas y otros acuerdos locales en el
Boletin Oficial de la Provincia, con plenos efectos juridi-
cos, sin impedir su publicacién en el boletin de la res-
pectiva comunidad auténoma (F) 8); que establezca los
tributos locales, tanto de caracter obligatorio como
facultativo, sin dejar margen legislativo a Catalufa, asi
como el incremento de su gravamen (FJ 22 y 26), y los
recursos de las provincias y de otras entidades, como
comarcas o areas metropolitanas (F) 36 y 37); que regule
la participacion de los entes locales en los tributos del
Estado, y establezca asignaciones complementarias, sin
participacién autonémica (FJ 31), y disponga medidas
especificas para financiar los transportes colectivos
urbanos [FJ 14.d)]; que prevea compensaciones si la
comunidad autonémica establece un impuesto sobre
vehiculos [F) 41.a)]; que la Ley regule el Catastro, y que
confie su organizacién y funcionamiento a un érgano
de la Administracion general del Estado (FJ 25); que atri-
buya a los ayuntamientos la gestién del impuesto de
actividades econémicas (IAE), sin prever las atribuciones
de la comunidad auténoma en forma de delegacién y
coordinacion, o de inspeccion, pues no se ven impedi-
das por la Ley (F) 29); o que permita a la Administracion
estatal ejercer transitoriamente la gestion de diversos
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impuestos locales (FJ 42); que regule detalladamente la
documentacién presupuestaria, asi como las fases prin-
cipales del gasto publico (F) 38) y que regule determina-
das operaciones de crédito.

Las prestaciones personales y patrimoniales que pue-
den imponer, segln la Ley, los pequefios ayuntamientos
a sus vecinos no suscitaron especiales dificultades desde
el punto de vista de la reserva de ley (FJ 34), sino
desde la perspectiva material de si respetaban o no el
principio de igualdad.

La STC 233/1999 enjuicia también muchas disposicio-
nes legales, acusadas de vulnerar la reserva de ley tri-
butaria (articulo 31 de la CE): las referencias a las
“demas prestaciones” que pueden establecer las enti-
dades locales (FJ 6); la remisién al reglamento para pre-
cisar los medios de intercambio de datos tributarios
entre administraciones (F] 7); distintos aspectos de la
regulacién de las contribuciones especiales, como el
tope maximo de su base imponible, la sujecién de las
companias de seguros para financiar el servicio de
extincién de incendios, y el aplazamiento o anticipa-
cion del pago de las contribuciones (F] 12, 13 y 14).
Finalmente, la regulacién de diversas figuras tributarias
locales (el impuesto sobre bienes inmuebles, de activi-
dades econémicas, etc.) fue analizada desde la 6ptica
de los principios constitucionales de capacidad econ6-
mica y de interdiccién de confiscaciones, concluyén-
dose que la norma no incurria en inconstitucionalidad
(F) 23, 24, 27 y 28).

Con posterioridad a dicha sentencia, la jurisprudencia
constitucional ha concretado algunas pautas de inter-
pretacién constitucional del modo siguiente:

“Como senalamos en la STC 233/1999, de 16 de
diciembre, F) 22, el principio de suficiencia financiera
implica que los entes locales cuenten con fondos sufi-
cientes para cumplir con las funciones que legalmente
les han sido encomendadas, ‘pero no impide ni descar-
ta que dichos fondos superen la cifra precisa para cubrir
las necesidades del municipio o, dicho de otro modo,
no se opone a que exista superavit presupuestario’. En
segundo lugar, porque, como dijimos en la misma sen-
tencia, FJ 37, las comarcas ‘cuya autonomia no aparece
constitucionalmente garantizada’ (STC 32/1981, FJ 3),
constituyen entidades locales ‘con un fuerte grado de
interiorizacion autonémica’, debiendo ser ‘la propia
comunidad auténoma la que, a la hora de proceder a la
creacion de tales entidades supramunicipales, habra de
prever al mismo tiempo el régimen de recursos finan-
cieros aplicable a las mismas en el marco de sus propias
competencias’, pudiendo ‘asignar a las mismas los recur-
sos financieros que estimen pertinentes con cargo a los
presupuestos de la respectiva comunidad auténoma’,
doctrina que se fij6 en la mencionada STC 233/1999,
decisoria de recursos de inconstitucionalidad promovi-
dos, entre otros, por el Parlamento de Catalufa y el
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Consejo Ejecutivo de la Generalitat, contra la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las haciendas
locales (en adelante, LHL), y a propésito de la impugna-
cion dirigida frente al articulo 136.1 de dicha Ley, que
excluye a las comarcas de la potestad impositiva (inclui-
dos los recargos) y de la participacién en los tributos del
Estado.” (STC 48/2004, de 25 de marzo, F] 13)

4. Referencia a la STC de 16 de diciembre de 2003.
Pleno, conflicto positivo de competencia nimero
4765/2002

En este caso, al presidente de la Federacién Espafiola de
Municipios y Provincias y alcalde presidente del
Ayuntamiento de Lleida le habia sido delegada la repre-
sentacién de 1.184 municipios para plantear un conflic-
to en defensa de la autonomia local en relacién con la
Ley 18/2001, de 12 de diciembre, Ley general de estabili-
dad presupuestaria, por considerar que dicha norma
vulneraba la autonomia local, quedando perfilada la ini-
ciacién del procedimiento con apoyo en el articulo 75
ter de la Ley organica del Tribunal Constitucional.

De particular importancia tiene en la decision el al-
cance del andlisis de la legitimacién para interponer el
conflicto en defensa de la autonomia local, respecto del
cual el Tribunal recuerda, en extracto:

“La ley impugnada no es de destinatario Gnico [articu-
lo 75.ter.1.a) de la LOTC] y su ambito de aplicacion terri-
torial es nacional, por lo que, de conformidad con la
regla de legitimacion establecida en articulo 75.ter.1.b)
de la LOTC, el presente conflicto en defensa de la auto-
nomia local ha de ser promovido, como por lo demas asi
reconocen las entidades demandantes, por un nimero
de municipios que supongan al menos un séptimo de
los existentes en Espafia y que representen como mini-
mo un sexto de su poblacion. En este sentido, por lo que
se refiere, en lo que ahora interesa, al nimero de muni-
cipios que lo promueven, se afirma en la demanda, aun-
que no se aporta al respecto certificacion alguna, que
segun datos del Instituto Nacional de Estadistica a julio
de 2002 son 8.110 los municipios existentes en Espafa.
No obstante, de la base de datos del Registro de
Entidades Locales (Ministerio de Administraciones
Publicas) resulta que el nidmero de municipios existen-
tes en la indicada fecha era de 8.108. De forma que el
nimero de municipios requerido como minimo para
promover el presente conflicto en defensa de la autono-
mia local es el de 1.158, si se esta a la cifra que resulta del
Registro de Entidades Locales y que es mas favorable
para los demandantes, y no el de 1.159 que indican éstos.

“Aunque en la demanda se afirman que son 1.179 los
municipios que promueven el conflicto, en realidad son
1.185 los que figuran relacionados en ellay en la docu-
mentaciéon que se adjunta a la misma, por lo que en
principio se satisface el requisito del nimero minimo de
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municipios requerido para promover el conflicto. No
obstante, a los efectos de determinar el cumplimiento
del referido requisito numérico, es obvio que sé6lo han
de computarse aquellas entidades que conste que hayan
cumplido los requisitos establecidos en la LOTC para
acordar plantear el conflicto en defensa de la autonomia
local. En este sentido, como se expone a continuacion,
tras los tramites de subsanacion otorgados, cabe advertir
los defectos que seguidamente se concretan y que impi-
den concluir que el conflicto haya sido promovido debi-
damente por el nimero minimo de municipios que
requiere el articulo 75.ter.1.b) de la LOTC.”

Ademds de este punto concerniente a la legitimacion,
el Tribunal particulariza aspectos que tienen que ver
con el requisito del nimero minimo de municipios para
conocer de dicho conflicto y este aspecto es amplia-
mente desarrollado en el fundamento juridico tercero.

“En un primer bloque cabe agrupar a aquellos muni-
cipios o entidades que no han acordado el plantea-
miento del conflicto en defensa de la autonomia local,
que no existe documentacion alguna respecto a los mis-
mos o que la aportada es ajena al conflicto, asi como las
entidades que no estan legitimadas para promoverlo.

“a) Municipios que han rechazado expresamente la
mocion presentada de plantear conflicto en defensa de
la autonomia local [...].

“b) Municipios respecto de los que no existe ninguna
documentacion.

“c) Municipios en los que no se acuerda el plantea-
miento del conflicto, sino que se manifiesta el rechazo a
la Ley o al proyecto de Ley [...].

“d) Municipios respecto a los que se presenta una
documentacién ajena al planteamiento del conflicto [...].
“e) Promovido por una entidad local no legitimada.”

Finalmente, es de especial relevancia la doctrina que
se contiene en la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional respecto del alcance y contenido del articulo
75.ter.2 de la LOTC, que exige para el inicio de la trami-
tacion de los conflictos en defensa de la autonomia
local el acuerdo del plenario de las corporaciones loca-
les con el voto favorable de la mayoria absoluta del
nimero legal de miembros de las mismas, lo que se des-
arrolla en el fundamento juridico cuarto.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo
75.ter.2 de la LOTC, “Para iniciar la tramitacion de los
conflictos en defensa de la autonomia local sera nece-
sario el acuerdo del 6rgano plenario de las corporacio-
nes locales con el voto favorable de la mayoria absoluta
del nimero legal de miembros de las mismas”.

Asi pues, a tenor del precepto legal trascrito, a los
efectos de determinar el nimero de municipios que en
este caso han promovido debidamente el conflicto en
defensa de la autonomia local, han de excluirse del
nimero de municipios que se relaciona en el escrito de
demanda aquellos en los que los acuerdos de plantea-
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miento del conflicto no ha sido aprobado por el voto
favorable de la mayoria absoluta del ndmero legal de
miembros de la corporacién.

Es la cuestion del plazo la que entre otras determina-
ciones pone fin al andlisis de la resolucién, conteniendo
especial referencia al plazo dentro del cual ha de adop-
tarse el acuerdo de plantear el conflicto, que no puede
iniciarse antes de la publicacién de la ley o norma con
rango de ley impugnada y cuya explicitacion se contiene
con mas amplitud en el fundamento juridico séptimo:

“Los razonamientos hasta ahora expuestos son sufi-
cientes por si mismos para concluir que en este caso no
se alcanza el ndmero minimo de municipios requeridos
ex articulo 75.ter.1.b) de la LOTC para promover el pre-
sente conflicto en defensa de la autonomia local. Sin
embargo, no puede dejar de sefalarse, a mayor abunda-
miento, que el plazo dentro del cual ha de adoptarse el
acuerdo de plantear el conflicto en defensa de la auto-
nomia local, es evidente que no puede iniciarse antes de
la publicacién de la Ley o norma con rango de ley impug-
nada, ni extenderse después de que haya transcurrido el
plazo de tres meses que desde la fecha de publicacién
de la Ley establece el articulo 75.quater.1 de la LOTC para
solicitar el dictamen al Consejo de Estado u 6rgano con-
sultivo de la correspondiente comunidad auténoma.

“En el supuesto que nos ocupa, la Ley impugnada fue
publicada en el Boletin Oficial del Estado el dia 13 de
diciembre de 2001, por lo que, a tenor de la considera-
cién precedente, han de estimarse al menos extempora-
neos los acuerdos adoptados antes de la fecha de publi-
cacion de la Ley y después del 13 de marzo de 2002,
fecha en la que concluy6 el plazo para solicitar el dicta-
men del Consejo de Estado. En este sentido, en la provi-
dencia de 2 de octubre de 2002 por la que se otorgé a la
parte demandante un primer plazo de subsanacion de
los defectos advertidos se requeria que expresamente
se indicase la fecha de adopcién del Acuerdo de pro-
mover el conflicto ‘entre los dias 13 de diciembre de
2001y 13 de marzo de 2002".

“Asimismo, han de estimarse extemporaneos aque-
llos acuerdos que adoptados en plazo por un érgano
no legitimado [Comisién Municipal (articulo 75.ter.2 de
la LOTC)] han sido ratificados por el Pleno de la corpo-
racion municipal una vez transcurrido el plazo que
resulta de la LOTC para promover el conflicto, pues es
obvio que no cabe conferir validez y computarse, a los
efectos que ahora interesan, los acuerdos adoptados
por los 6rganos que no estan legalmente legitimados
para la promocién del conflicto y si tGnicamente los
acuerdos adoptados en plazo por los 6rganos legal-
mente legitimados para promoverlo.

“b) Hay que anadir los municipios que en los tramites
de subsanacién conferidos no han subsanado el defec-
to inicialmente advertido, relativo, como se requeria en
la providencia por la que se dio apertura a dicho trami-
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te, a que se certificase la fecha en la que se habia adop-
tado el acuerdo de planteamiento del conflicto, incum-
pliendo asi, pese a las prorrogas conferidas, la carga que
pesaba sobre la parte actora. Ninguno de los municipios
respecto de los que no consta la fecha de adopcién del
acuerdo de promover el conflicto, ha hecho uso del tra-
mite de subsanacién conferido.”

5. Aspectos relevantes de la STC de 25 de marzo de
2004, al resolver las cuestiones de inconstitucionali-
dad nameros 268/1998, 3225/1995, 3226/1995,
3671/1998 y 3730/1998

En la sentencia analizada se pone de relieve el alcance
de varias demandas en relacién con la transferencia de
competencias de diputaciones provinciales a favor de la
Comunidad Auténoma de Catalufa, por lo que el
Tribunal Superior de Justicia plantea varias cuestiones
de inconstitucionalidad por la supuesta inconstituciona-
lidad del articulo 12 de la Ley 5/1987, de 4 de abril, de
régimen provisional de las competencias de las diputa-
ciones provinciales, en relacién con la disposicion adi-
cional primera de la Ley 15/1990, de 9 de julio, de orde-
nacién sanitaria y el alcance de la exigencia de una
aportacién econémica a favor de las comunidades auté-
nomas como inherente al traspaso de servicios consis-
tente en un porcentaje de participacién en los ingresos
de esas corporaciones, detraidos a favor de la
Generalitat de Catalufia lo que, a juicio de los propo-
nentes, supone una infracciéon de los articulos 142 y 157
de la Constitucion.

El Tribunal Constitucional estima el recurso inter-
puesto y hace referencia a los principios de autonomia
local y suficiencia financiera que, en parte, recogen las
anteriores reflexiones que se contienen en los aparta-
dos precedentes, ya examinados, en el contenido de
este trabajo. Asi, indica el Tribunal en extracto:

“La suficiencia de medios o ingresos para cumplir sus
funciones es, pues, el primero de los aspectos que con-
forman la autonomia de los entes locales en general y de
las provincias en particular. Ahora bien, aunque la
Constituciéon tnicamente se refiere a la ‘suficiencia de
medios’ cuando alude a los entes locales, es evidente que
la autonomia de éstos no se agota con la suficiencia de
sus haciendas. Como senalamos en la STC 109/1998, de 21
de mayo, precisamente en relacién con la autonomia, en
su faceta econdmica, de las provincias, ‘si bien el articulo
142 de la CE s6lo contempla de modo expreso la vertien-
te de los ingresos, no hay inconveniente alguno en admi-
tir que tal precepto constitucional, implicitamente y en
conexion con el articulo 137 de la Norma suprema consa-
gra, ademads del principio de suficiencia de las haciendas
locales, la autonomia en la vertiente del gasto publico,
entendiendo por tal la capacidad genérica de determinar
y ordenar, bajo la propia responsabilidad, los gastos nece-
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sarios para el ejercicio de las competencias referidas’ (F
10). De hecho, hemos sefialado que, con respecto a los
entes locales, ‘aunque el soporte material de la autono-
mia financiera son los ingresos y en tal sentido la
Constitucion configura como principio la suficiencia de
recursos’, ‘la autonomia financiera esta configurada mas
por relacion a la vertiente del gasto (como capacidad para
gastar) que con relacién al ingreso —como capacidad para
articular un sistema suficiente de ingresos-' (STC
104/2000, de 13 de abril, F 4). Autonomia local en la ver-
tiente del gasto que, como recorddbamos en la citada STC
109/1998, entrafa, al menos, dos exigencias. En primer
lugar, ‘la plena disponibilidad’ por las corporaciones loca-
les de sus ingresos, ‘sin condicionamientos indebidos y
en toda su extension, para poder ejercer las competen-
cias propias’ (F 10), doctrina ésta que, vertida inicialmente
en relacién con la autonomia de gasto de las comunida-
des auténomas, venimos aplicando a los entes locales
desde nuestra STC 237/1992, de 15 de diciembre (F 6). Y, en
segundo lugar, la capacidad de decision sobre el destino
de sus fondos, también sin condicionamientos indebidos.
Solamente asf, en rigor, asegurando prima facie la posibi-
lidad de decidir libremente sobre el destino de los recur-
sos, adquiere pleno sentido la garantia de la suficiencia
de ingresos ‘para el desempefio de las funciones que la
Ley atribuye a las corporaciones respectivas’, segin la dic-
cion literal del mencionado articulo 142 de la CE (F 10).”
De este modo, el Tribunal Constitucional entiende
que la obligacién impuesta a las diputaciones de finan-
ciar con sus ingresos corrientes servicios inherentes a
competencias cuya titularidad plena han traspasado a la
comunidad auténoma, establecida por el articulo 12 de
la Ley 5/1987, constituye una medida que no esta com-
prendida en el bloque de la constitucionalidad, toda vez
que el articulo 142 de la Constitucion vincula, en princi-
pio, la suficiencia de ingresos de las haciendas locales al
ejercicio por los correspondientes entes locales de las
funciones o competencias legalmente atribuidas y por
otra parte, los preceptos del bloque de constitucionali-
dad reguladores de los recursos de las comunidades
auténomas, no permiten a éstas el establecimiento
como recurso propio ordinario de una participacién en
los ingresos corrientes de las diputaciones provinciales.
El Tribunal también senala que el articulo 12 de la Ley
5/1987 del Parlamento de Catalufa, al establecer que las
diputaciones provinciales catalanas deberan financiar
servicios publicos respecto de los que tales corporacio-
nes locales carecen de competencia alguna, como es el
caso de la materia sanitaria de los servicios y asistencia
social, cuyas competencias han sido asumidas por la
Administracion de la Generalitat en virtud de la dis-
posicion adicional primera, apartado primero de la
Ley 15/1990, de 9 de julio, y del articulo tGnico de la Ley
26/1991, de 13 de diciembre, desconoce la exigencia
constitucional de que el gasto de los entes locales se
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destine, en todo caso, a financiar el desempeno de sus
funciones o competencias, vulnerando de este moto la
autonomia local en su vertiente financiera, garantizada
en el articulo 142 de la Constitucion.

También entiende el Tribunal que la transferencia de
fondos impuesta por la Ley catalana 5/1987, en su articu-
lo 12, no encuentra respaldo en la numeracién conteni-
da en el articulo 157.1 de la Constitucién, al establecer
que las comunidades auténomas se nutran de asigna-
ciones con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado, pero no asi de trasferencias de ingresos de las
diputaciones provinciales.

A lavista de las anteriores consideraciones, el Tribunal
Constitucional concluye razonando:

“Hasta aqui hemos considerado la inconstitucionali-
dad del cuestionado articulo 12 desde una dimensién,
como la expuesta, relativa a la incidencia de la detrac-
cién que tal precepto impone respecto de los ingresos
o fuentes de financiacién de las diputaciones provincia-
les, concluyendo que la misma contraviene, por limitar
indebidamente la suficiencia financiera de las haciendas
provinciales, el articulo 142 de la CE, que proclama este
mandato dirigido a garantizar, en el dmbito econémico,
la autonomia provincial, constitucionalmente garantiza-
da en el articulo 137 de la Constitucién.

“Conviene ahora, dado el planteamiento que en los
autos de la sala proponente se formula, analizar no tanto
si resulta también vulnerado el articulo 157 de la CE, en
si mismo considerado, sino si este precepto constitucio-
nal que contiene, en su apartado 1, la enumeracién de
los recursos financieros de las comunidades auténomas,
suministra también apoyo o razén que justifique, desde
la perspectiva de la hacienda de la Generalitat, como
destinataria o beneficiaria del porcentaje controvertido, la
declaracién de inconstitucionalidad del articulo 12 por
la no acomodacion al referido articulo 142 de la CE, en
este aspecto que pudiéramos calificar de subjetivo, en
cuanto habilitante al ente autonémico para exigir la
transferencia de fondos provinciales [...].

“Para centrar la cuestion, conviene reparar en que el
problema no radica en determinar si el articulo 157 de la
CE, el articulo 4 de la LOFCAYy el articulo 44 del EAC con-
tienen una enumeracion exhaustiva o cerrada, o bien
por el contrario meramente enunciativa o abierta, res-
pecto de los recursos que integran la Hacienda de la
Generalitat de Catalufa, en cuanto constituyen su
soporte financiero, sino, mas sencillamente, si la
Generalitat puede establecer un recurso financiero
ordinario, como el previsto en el cuestionado articulo
12, que, no hallandose expresamente previsto en la
Constitucion ni en el bloque de la constitucionalidad,
nutra las arcas de la comunidad auténoma mediante
una transferencia forzosa de los ingresos previstos en
los presupuestos de otra hacienda territorial, como son
las haciendas provinciales de las diputaciones catalanas.
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Y es que, en efecto, en la medida en que cualquier trans-
ferencia de recursos de una hacienda territorial a otra,
impuesta unilateralmente por una de ellas, implica una
alteracion de los ingresos o recursos financieros de la
hacienda propia del ente territorial al que se impone la
transferencia de fondos, incidiendo asi en el instrumen-
to indispensable para el ejercicio de sus competencias
propias o, lo que es igual, en el ambito de su autonomia,
hemos de considerar que dicha transferencia forzosa de
recursos, como fuente de financiacion, debe encontrar
expresa habilitacion en el bloque de la constitucionali-
dad, es decir, en los preceptos antes resefiados.

“Pues bien, es claro que la transferencia de fondos
impuesta por la Ley catalana 5/1987, en su articulo 12, no
encuentra respaldo en la enumeracién contenida en el
articulo 157.1 de la CE, precepto que establece que las
comunidades auténomas se nutran de asignaciones con
cargo a los presupuestos generales del Estado (letra c),
pero no asi de transferencias de los ingresos de las dipu-
taciones provinciales. Tampoco prevé expresamente un
recurso financiero semejante el articulo 4 de la LOFCA,
que Gnicamente alude a las ‘participaciones en los ingre-
sos del Estado’ [articulo 4.1, letra e)], a las ‘asignaciones
que se establezcan en los Presupuestos Generales del
Estado’ [articulo 4.2, letra a)] y, finalmente, a las ‘transfe-
rencias de los Fondos de Compensacion Interterritorial’
[articulo 4.2, letra b)]. En fin, tampoco el articulo 44 del
EAC recoge, en el listado de recursos integrantes de la
Hacienda de la Generalitat, ninglin medio o ingreso
financiero procedente de los ingresos corrientes de las
diputaciones provinciales de su territorio.

“Asi, pues, al no contenerse en el bloque de la consti-
tucionalidad la habilitacién necesaria para que las co-
munidades auténomas impongan o exijan a las hacien-
das provinciales, como fuente de financiacién propia,
un porcentaje de participacion en los ingresos de las
corporaciones provinciales, ha de concluirse, desde la
perspectiva que ahora nos ocupa, que el cuestionado
articulo 12 de la Ley 5/1987, al establecer dicha inespeci-
fica o atipica fuente de financiacion de la hacienda auto-
némica, menoscaba la autonomia de dichos entes loca-
les, en su vertiente financiera, conculcando de tal
manera el articulo 142 de la CE [...].”

6. Proyeccion de la garantia constitucional de la
autonomia local en el procedimiento de aprobacién,
modificacion y revision de los planes de urbanismo
de ambito supramunicipal, en relaciéon con el princi-
pio de autonomia local: STC de 13 de abril de 2004,
que resuelve las cuestiones de inconstitucionalidad
nameros 281/1999, 3475/1998, 4837/1998 vy
946/1997

Para analizar esta materia interesa poner de manifiesto
algunos precedentes jurisprudenciales del propio
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Tribunal Constitucional sobre la materia examinada y
asi, valoramos como precedentes los ya consignados en
materia de autonomia local por la referencia que se ha
hecho a la Sentencia constitucional 32/1981, de 28 de
julio, las consideraciones que sobre el tema del ejerci-
cio de la delegacion legislativa se contiene en la senten-
cia del Tribunal Constitucional 51/1982, de 19 de julio, y
en relacién con el Texto refundido de Cataluna en mate-
ria de urbanismo y autonomia local, la Sentencia consti-
tucional 159/2001, de 5 de julio.

Partiendo de estos presupuestos jurisprudenciales,
en el caso que se contiene en la Sentencia del Pleno de
13 de abril de 2004, al resolver las cuestiones de incons-
titucionalidad ndmeros 281/1999, 3475/1998, 4837/1998 y
946/1997, se analiza la cuestién sobre la interposicién
por el Ayuntamiento de Badalona de un recurso con-
tencioso-administrativo ante el Tribunal Superior de
Justicia de Catalufa, contra una resolucién del conseje-
ro de Politica Territorial y Obras Publicas de la
Generalitat de Catalufia, por el que se aprob6 definiti-
vamente la modificacién del Plan General Metro-
politano en un sector de Badalona y en el recurso, la
parte actora solicitaba que se declarase la nulidad de
la disposicion transitoria octava del Texto refundido
de la legislacion vigente en Catalufa en materia urba-
nistica aprobada por el Real decreto legislativo 1/1990,
de 12 de junio, y subsidiariamente, que dicho 6rgano
planteara cuestion de inconstitucionalidad.

Los 6rganos judiciales plantean la cuestion de incons-
titucionalidad por considerar que la competencia de ini-
ciativa para la modificacién del Plan General Metro-
politano que el precepto atribuia a la Comisién de
Urbanismo de Barcelona, érgano urbanistico de la
Generalitat de Cataluia y que habia asignado a dicho
organo desconcentrado de la Administracién autonémi-
ca en los dos incisos de la norma cuestionada, incurriria
en un exceso en el ejercicio de la delegacion legislativa y
ello supondria vulneracién del articulo 33.1 del Estatuto
de autonomia de Cataluna, en relacién con el articulo
82.5 de la Constituciéon. También consideraba que las
competencias de iniciativa autonémica para la modifica-
cién del Plan General Metropolitano eran contrarias a la
garantia constitucional de la autonomia local prevista en
los articulos 137 y 140 de la Constitucion vy, finalmente,
que podia ser contraria a la garantia de la autonomia
local, la previsién de un régimen transitorio que habia de
estar en vigor hasta que se aprobara por la comunidad
auténoma el Plan Territorial Parcial de ciertas comarcas y
que condicionaria sustancialmente el ejercicio por parte
de las entidades locales de sus competencias en materia
de planeamiento urbanistico, de forma que también
podria incurrir en inconstitucionalidad.

En relacién con estas cuestiones, el Tribunal Consti-
tucional, en la sentencia analizada, pone de manifiesto,
en primer lugar, en relacién con la posibilidad de que en
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la atribucién de competencias de iniciativa para la modi-
ficacién del Plan General Metropolitano hubiere incu-
rrido en un exceso en el ejercicio de la delegacion legis-
lativa, sefala la siguiente doctrina, en extracto:

“Es patente que la regulacién de la disposicién transi-
toria primera, apartado 3, de la Ley 7/1987 atribuyé la
competencia de iniciativa para la modificacién del Plan
General Metropolitano, en el supuesto de que dicha
modificacién afecte a elementos con una incidencia
territorial limitada a un término municipal o a una
comarca, exclusivamente a los entes locales interesa-
dos, en el contexto, ademas, de un precepto que no
hace referencia alguna a ningtn 6rgano de la comuni-
dad auténoma; y en el de una ley que estaba inspirada
por el principio teleolégico de la ‘devolucién de com-
petencias a los municipios afectados por el Decreto ley
5/1974' [articulo 2.2.c) de la Ley 7/1987].

“En efecto, en el precepto del texto legal (la Ley
7/1987) existe una Unica mencion subjetiva (a los entes
locales) para la atribucién de competencias, de forma tal
que el adverbio ‘también’ expresaba un afadido objeti-
vo de competencias a los Gnicos sujetos (locales) men-
cionados. Pero en el texto legal resultante (el Decreto
legislativo 1/1990) se introduce un nuevo sujeto (la
Comisién de Urbanismo de Barcelona), de manera que
el ‘también’ resulta un anadido subjetivo a los titulares
de la competencia de que se trata.

“Cualquier posible duda sobre el exceso en la refun-
dicion se desvanece si, como se ha dicho, se atiende al
principio teleolégico que inspiraba la regulacién de la
Ley 7/1987, que se expresa con claridad en su Exposicion
de motivos: ‘Asimismo hay que tener presente el princi-
pio de autonomia local, garantizado por la Constitucion
y el Estatuto. Este principio no sélo es incompatible con
un sistema que permite la asuncion generalizada de
competencias municipales, como en el caso del Decreto
ley de 24 de agosto de 1974, sino que exige claramente
férmulas de devolucion de competencias a los munici-
pios, salvo las que necesariamente han de ser ejercidas
coordinadamente, dadas las especiales caracteristicas
de los servicios y del territorio. Este hecho ya se ha pro-
ducido en otros territorios del Estado, donde los muni-
cipios han recuperado muchas de las competencias que
antes habian sido objeto de centralizacién’”

En segundo lugar, el Tribunal Constitucional entiende
que la inclusién del adverbio “también” en el segundo
inciso de la disposicién transitoria octava constituia
un exceso en el ejercicio de la delegacién legislativa, un
vicio que se puede considerar ultra vires contrario al
articulo 33.1 del texto del Estatuto de autonomia de
Cataluna, en relaciéon con el articulo 82.5 de la
Constitucion y para ello sefala literalmente, en extracto:

“Debe declararse, en consecuencia, que la inclusién
del adverbio ‘también’ en el segundo inciso de la dispo-
sicion transitoria octava del Decreto legislativo 1/1990
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constituye un exceso en el ejercicio de la delegacion
legislativa, un vicio de ultra vires, contrario al articulo
33.1 del Estatuto de autonomia de Cataluia en relacién
con el articulo 82.5 de la CE. Dado que, conforme a los
términos en que los 6rganos judiciales han planteado
las cuestiones de inconstitucionalidad, el objeto del
andlisis y del pronunciamiento en este proceso consti-
tucional se cifie a la regulacion del precepto cuestiona-
do en cuanto afecta a los municipios y no a las comar-
cas, la apreciacion del ultra vires hay que limitarla
exclusivamente al inciso mencionado en la medida en
que afade a la competencia municipal de iniciativa la de
la Comisién de Urbanismo de Barcelona cuando la
modificacién del Plan afecte a elementos con una inci-
dencia territorial limitada a un término municipal.”

Sobre esta determinacién el Tribunal hace una aclara-
cién en la que pone de manifiesto que no cabe ninguna
objecién desde esta perspectiva de examen de la obser-
vancia de los limites del ejercicio de la delegacion legis-
lativa a la atribucién a la Comisién de Urbanismo de
Barcelona de la competencia de iniciativa para la modi-
ficacién del Plan General Metropolitano en el resto de
los casos, es decir, cuando no se de el supuesto de que
dicha modificacién afecte a elementos con una inciden-
cia territorial limitada a un término municipal o a una
comarca, competencia que no se atribuy6 por la dispo-
sicién transitoria primera, apartado tercero, de la Ley
7/1987 a las entidades locales interesadas.

A la vista de los precedentes razonamientos, el
Tribunal Constitucional establece la siguiente conclu-
sion:

“Ninguna objecién cabe oponer, sin embargo, desde
esta perspectiva formal de examen de la observancia de
los limites del ejercicio de la delegacion legislativa, a la
atribucién a la Comisién de Urbanismo de Barcelona de
la competencia de iniciativa para la modificacion del
Plan General Metropolitano en el resto de los casos,
esto es, cuando no se dé el supuesto de que dicha
modificaciéon afecte a elementos con una incidencia
territorial limitada a un término municipal o a una
comarca. Esta competencia no se atribuy6 por la dispo-
sicion transitoria primera, apartado 3, de la Ley 7/1987 a
las entidades locales interesadas.

“Tampoco el apartado 2 de ese mismo precepto
(segun el cual ‘las demas competencias de planeamien-
to, ejecucion y gestion urbanisticos que correspondan a
la Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona seran
ejercidas directamente por los entes locales, de confor-
midad con la legislaciéon urbanistica’) sirve de apoyo,
como pretenden los autos de planteamiento de las
cuestiones de inconstitucionalidad, a la tesis de la exclu-
sion de la Comision de Urbanismo de Barcelona en el
ejercicio de la mencionada competencia, porque una
interpretacion sistematica del conjunto de la regulacion
contenida en esta disposicion transitoria conduce a
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concluir que la referencia a ‘las demas competencias de
planeamiento’ (que puede aludir al planeamiento de
desarrollo del planeamiento general) no incluye las rela-
tivas a la modificacion del Plan General Metropolitano,
objeto de la regulacion marcadamente especifica conte-
nida en el apartado 3 de esa disposicién transitoria pri-
mera.

“Por lo expuesto, puede entenderse que la compe-
tencia de iniciativa de la Comisién de Urbanismo de
Barcelona para la modificacién del Plan General
Metropolitano en estos casos, dado que no habia sido
atribuida expresamente al municipio ni a la comarca,
encuentra apoyo en la clausula de atribucién residual
de competencias a la Administracion de la Generalitat
contenida en la citada disposicién adicional primera,
apartado 1, de la misma Ley 7/1987; y que la disposicion
transitoria octava del Decreto legislativo 1/1990 ‘aclar®’,
en este punto, lo que no estaba con toda claridad esta-
blecido en la disposicion transitoria primera de la Ley
7/1987, pero si podia deducirse del conjunto de la regu-
lacién de ese texto legal.

“En consecuencia, debe declararse que el inciso pri-
mero del precepto cuestionado, al atribuir la menciona-
da competencia de iniciativa a la Comision de
Urbanismo de Barcelona, no excede de los limites de la
delegacion legislativa concedida por la Ley catalana
12/1990, de 5 de julio, por la que se autoriza la refundi-
cion de los textos legales vigentes en Catalufa en mate-
ria urbanistica. Ningin motivo existe para entender que
dicha competencia debiera atribuirse necesariamente a
la provincia, como de forma incidental se insinta en los
autos de planteamiento de las cuestiones de inconstitu-
cionalidad. Esta organizacion juridico-publica no apare-
ce siquiera mencionada de forma expresa en la regula-
cion de las disposiciones adicional primera ni transitoria
primera de la Ley 7/1987; y las bases estatales regulado-
ras del régimen local no obligan a atribuir a la provincia
competencias en materia de planificacion urbanistica
(articulo 36 de la Ley reguladora de las bases del régi-
men local), como, sin embargo, si sucede, por ejemplo,
con los municipios [articulo 25.1.d) de la LBRL].”

Las consideraciones precedentes llevan al Tribunal a
declarar la inconstitucionalidad y la nulidad, en conse-
cuencia, del adverbio “también” al anadir a la compe-
tencia municipal de iniciativa la de la Comisiéon de
Urbanismo de Barcelona cuando la modificacion del
Plan afectara a elementos con una incidencia territorial
a un término municipal y el Tribunal, en relacién con la
declaraciéon de inconstitucionalidad del adverbio “tam-
bién”, declara lo siguiente: “Procede declarar que con
respecto a las modificaciones del Plan General
Metropolitano que procedan del ejercicio de la compe-
tencia de iniciativa autonémica atribuida con exceso en
el ejercicio de la delegacion legislativa y de forma con-
traria a la autonomia municipal y que hayan sido apro-
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badas definitivamente antes de la publicacion de esta
sentencia en el Boletin Oficial del Estado, la declaracion
de nulidad sélo tendra efectos, en su caso, si contra ella
se hubiere formulado una impugnacién directa o indi-
recta que esté pendiente de resolucién en la citada
fecha y en la que se haya hecho valer el defecto de la
incompetencia de la Administracién autonémica y tam-
bién reconoce la sentencia que tendrd efectos la decla-
raciéon de nulidad, en su caso, si contra los acuerdos de
aprobacioén definitiva de dichas modificaciones todavia
pudiera interponerse un recurso directo en la mencio-
nada fecha.”

7. La autonomia local en la jurisprudencia de la Sala
Tercera del Tribunal Supremo

Un analisis de la jurisprudencia de dicha sala puede
concretarse en los siguientes puntos:

a) En el caso de la STS de 26 de abril de 2004 (recurso
de casacion 1556/2000), el objeto del recurso de casa-
cion es la pretension de anulacién de la sentencia dic-
tada por la Seccién Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco de 3 de diciembre de 1999, que
estimé parcialmente el recurso contencioso-adminis-
trativo interpuesto por el Ayuntamiento de Sopuerta
contra el Acuerdo del Consejo de Gobierno de la
Diputacion Foral de Vizcaya de 15 de octubre de 1996,
por el que se ratifican los limites jurisdiccionales entre
los municipios de Zalla y Sopuerta en el punto del
barrio de Abellaneda ante la inobservancia de los tra-
mites esenciales previstos para el procedimiento de
deslinde en la Norma foral 8/1993, de 7 de julio, de tér-
minos municipales de Bizkaia.

La sala de instancia procede a realizar el juicio de lega-
lidad de la resolucién de la Diputacién Foral de Bizkaia
de 15 de octubre de 1996 en base a la aplicacién del
articulo 18 de la Norma foral 8/1993, de 7 de julio, de tér-
minos municipales de Bizkaia, que se inserta en la regu-
lacién procedimental establecida en la seccién segunda
del capitulo Il “Deslinde de términos municipales”,
norma dictada en el marco del régimen constitucional
de distribucién de competencias entre el Estado y las
comunidades autébnomas sobre régimen local estableci-
do en el articulo 148.1.2, 149.1.18 y la disposicién adicio-
nal primera de la Constitucién, y de conformidad con
los articulos 10.1y 37 del Estatuto de autonomia del Pais
Vasco, aprobado por la Ley organica 3/1979, de 17 de
diciembre, que se integra en el bloque de constitucio-
nalidad, por lo que se aprecia que la sentencia no invo-
ca ningln precepto que se engarce en el Derecho esta-
tal o comunitario europeo que autorice a esta sala del
Tribunal Supremo a proceder a conocer del recurso de
casacién de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 86.2 de la Ley jurisdiccional.
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La invocacién de una norma adjetiva procedimental
perteneciente al ordenamiento juridico estatal —articulo
63 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las administraciones publicas y del procedi-
miento administrativo comin-, para fundamentar el pri-
mer motivo del recuso de casacién no permite sustraer
la competencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco para conocer en ultima instancia de los recur-
sos contencioso-administrativos que tengan por obje-
to la impugnacion de actos de las entidades locales o de
la comunidad auténoma, mencién en que se integran
los 6rganos forales, segtn refiere la disposicién adicio-
nal primera de la Ley jurisdiccional, que se fundan en la
aplicacién del Derecho propio de la comunidad auté-
noma de conformidad con el articulo 74 de la Ley orga-
nica del Poder Judicial, el articulo 34 del Estatuto de
autonomia del Pais Vasco, y el articulo 86 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo, que tiene encomendada en monopolio la cre-
acion de doctrina legal en interpretacion del ordena-
miento juridico estatal, de conformidad con los articu-
los 123 y 151 de la Constitucién, no puede conocer de
recursos de casacion que tengan por objeto la impug-
nacién de sentencias dictadas por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco que apliquen e interpreten nor-
mas forales que se integran en el sistema de fuentes del
derecho de la comunidad auténoma en las que la infrac-
cién invocada de las normas de Derecho estatal o del
Derecho comunitario europeo no ha sido relevante ni
determinante, como acontece en este supuesto, del
fallo recurrido, segln se desprende del articulo 86.4 de
la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa.

Como es doctrina de esta sala expresada en el Auto de
17 de diciembre de 2001 (RC 6966/1999), con referencia a
la fundamentacion juridica vertida en las sentencias de 26
de julio y 29 de septiembre de 2001, recaidas en los recur-
sos de casacion ndmeros 8858/1996 y 9415/1996 “el ejerci-
cio por una comunidad auténoma de sus potestades
legislativas en materias sobre las que le han sido transfe-
ridas las correspondientes competencias determina que
el derecho resultante haya de imputarse a esa comuni-
dad, sin que pierda esa naturaleza porque el contendido
material de alglin precepto coincida con el Derecho esta-
tal”, resultando, consecuentemente, superflua la invoca-
cién del articulo 19 del Reglamento estatal de poblacion
de demarcacion territorial de las entidades locales.

b) En la STS de 26 de abril de 2004 (recurso de casacion
1568/1999), el Ayuntamiento de La Roca del Valles
impugna mediante el recurso de casacién la Sentencia
nimero 13, de 14 de enero de 1999, dictada por la
Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-
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Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufa. En su fallo estimé el recurso que determina-
dos concejales de esa corporacién habian interpuesto
por el procedimiento previsto en la Ley 62/1978, de 26 de
diciembre, contra la negativa del alcalde a convocar el
Pleno extraordinario en que debia debatirse la mocion
de censura que habian presentado.

La sala consider6 que ese proceder incurria en vulne-
racion del derecho fundamental de los recurrentes a la
participacion politica reconocido en el articulo 23 de la
Constitucién pues restringia su derecho en cuanto con-
cejales a debatir y votar las mociones de censura desti-
nadas a exigir la responsabilidad politica del alcalde. Por
eso, declaré nula de pleno derecho tal negativa, adopta-
da por silencio, sefalando, ademas, que era indiferen-
te la intencionalidad politica que animara a quienes
habian presentado la mocién o las consideraciones éti-
cas que pueda merecer el transfuguismo politico. Y
ahadi6 que el alcalde, conforme a la legislacién aplica-
ble, carecia de facultades para examinar su validez y cali-
ficarla de arbitraria, incursa en desviacién de poder o
para cuestionar la idoneidad del candidato a la Alcaldia
incluido en la mocién de censura. Por el contrario, las
Gnicas razones que pueden fundar la denegacién de la
convocatoria del Pleno extraordinario que ha de deba-
tirla, segdn el articulo 107 del Reglamento de organiza-
cién, funcionamiento y régimen juridico de las entida-
des locales, aprobado por el Real decreto 2568/1986, son
las sefialadas de modo tasado en el articulo 197 de la Ley
organica del régimen electoral general (LOREG): sus-
cripcion por la tercera parte de los concejales, inclusién
del nombre del candidato propuesto para alcalde e
interdiccion a los concejales de reiterar la mocién de
censura durante su mandato.

Por todo ello, estimo el recurso, declaré nula de pleno
derecho la resolucién adoptada por silencio del alcalde,
ordend la convocatoria del Pleno extraordinario para
debatir la mocién de censura e impuso las costas al
Ayuntamiento.

El recurso de casacion es desestimado. A ese resulta-
do conduce la desestimacion de todos los motivos que
lo forman:

a) El primero porque, tal como sefalan el escrito de
oposiciéon y el informe del Ministerio Fiscal, la prueba
era irrelevante a los efectos de la cuestion que habia
que resolver. Por eso, la motivacién ofrecida por la sala
de instancia al denegar el recibimiento a prueba es ple-
namente satisfactoria y es indiferente cudles sean los
moviles que han animado a cada uno de los concejales
proponentes de la mocién a firmarla. Una vez propues-
ta con los requisitos establecidos en el articulo 197 de la
LOREG el alcalde estaba obligado a convocar el Pleno
correspondiente. Por tanto, acreditado desde el primer
momento el cumplimiento de estos requisitos, no era
necesaria ninguna comprobacién mas.
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b) Respecto de los demas motivos, el tercero, cuarto y
quinto estaban defectuosamente interpuestos.

El Gltimo no menciona a cudl de los apartados del articu-
lo 88.1 de la Ley de la jurisdiccién se acoge. El tercero y
el cuarto porque invocan su apartado c) cuando, por su
contenido, el procedente es el d). En cualquier caso, la
tesis de fondo que se defiende en los cuatro es el recha-
zo alo que se ha venido en llamar transfuguismo politi-
co aqui producido porque en la mocién de censura
habrian coincido un concejal de Iniciativa per
Catalunya-Els Verds (hasta entonces miembro del equi-
po de gobierno municipal presidido por un alcalde del
Partit dels Socialistes de Catalunya y formado, ademas
de por ese partido y por el concejal de aquella forma-
cién politica, por independientes) con otros dos que se
dieron de baja en el grupo de Convergencia i Unio y
cuatro concejales independientes.

En este caso, se reconoce en la sentencia que tales ini-
ciativas no han alterado el régimen de la mocién de cen-
sura que, en el ambito local, es el establecido por la
LOREG: articulo 197, que en la redaccion vigente en el
momento de los hechos, se limitaba a exigir para su
correcta presentacion los siguientes requisitos: 1) que
sea propuesta, al menos, por una tercera parte de los
candidatos; 2) que incluya un candidato a la Alcaldia,
pudiendo serlo cualquiera de los concejales; 3) que no
se incumpla la regla segin la cual cada concejal sola-
mente puede suscribir una mocién de censura durante
su mandato. Observandose estas exigencias, que ningu-
na referencia hacen a la motivacion de la mocién, ni a
las causas de abstencion o recusacion de los proponen-
tes, ni a la idoneidad del candidato alternativo, como
tampoco la hace el articulo 113 de la Constitucion, v,
ciertamente se observaban en este caso, el alcalde esta-
ba obligado a convocar el Pleno que habia de debatirla.
Por eso, al negarse a ello infringié el derecho funda-
mental de los concejales recurrentes en la instancia a
ejercer sus cargos publicos representativos, como esta-
blecio la sentencia de instancia.

Es constante la jurisprudencia de esta sala sobre la
obligacién de los alcaldes de convocar Pleno extraordi-
nario para debatir y votar las mociones de censura que
contra ellos se presenten y cumplan los requisitos legal-
mente establecidos (sentencias, entre otras, de 12 de
septiembre de 2002 y 15 de mayo de 2003).

En todo caso, las modificaciones introducidas en el
articulo 197 de la LOREG por la Ley organica 8/1999, de
21 de abril, imponen la convocatoria automatica del
Pleno municipal que ha de debatir y votar la mocion de
censura presentada con todos los requisitos legales,
precisando que no son aplicables en este procedimien-
to las causas de abstencion y recusacién y obligando al
alcalde a no obstaculizar la asistencia de los miembros
de la corporacion a la sesion plenaria en que se vote la
mocién de censura.
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¢) En un recurso de casacion resuelto por la STS de 26
de abril de 2004 (recurso de casaciéon 6975/1999), la
representacion procesal del Ayuntamiento de San
Sebastian formula un Gnico motivo al amparo del arti-
culo 88.1.d) de la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa “por cuanto la sentencia recurrida infrin-
ge los articulos 9.1 y 103. 1 de la Constitucion, en
relacion con el articulo 26.d) y disposiciéon adicional
segunda.6, de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las base del régimen local, articulos 1.2, 146 —en relacion
con la Norma foral 17/1990, de 26 de diciembre-y dis-
posiciones adicionales decimoquinta y decimoctava de
la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
haciendas locales, y articulo 45 de la Ley 12/1981, de 13
de mayo, por la que se aprueba el Texto del Concierto
Econémico entre el Estado y el Pais Vasco, segiin redac-
cién dada por la Ley 2/1990, de 8 de junio”.

El tema afectaba a una subvencioén al servicio de trans-
porte independiente de la “Participacion de los
Municipios en los Tributos del Estado”, de manera que
la Diputacién Foral de Guiplzcoa estaba obligada a abo-
nar dicha subvencién especifica al margen y con inde-
pendencia de la cantidad que se le ha entregado con
cargo al Fondo Foral de Cooperacién con los
Municipios.

La Sala Tercera del Tribunal Supremo, en su sentencia
de la Seccion Segunda de fecha 19 de diciembre de 2003
(recurso de casacion 7961/1998), no comparte este tnico
motivo casacional por los siguientes criterios:

1°) La tesis consistente en pretender que la disposi-
cion adicional decimoquinta de la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, de haciendas locales, que establece la obli-
gacion de incluir en los Presupuestos Generales del
Estado de cada afo un crédito en favor de aquellas enti-
dades locales que, cualquiera que sea la forma de ges-
tién, tengan a su cargo el servicio de transporte colecti-
vo urbano de viajeros, es aplicable a los ayuntamientos
vascos, es errénea porque no tiene en cuenta, precisa-
mente el régimen econémico-financiero foral propio de
dichos ayuntamientos, como claramente dispone la dis-
posicion adicional decimoctava de dicha Ley, que exclu-
ye de la subvencién prevista en la disposiciéon adicional
decimoquinta, a “los territorios histéricos del Pais Vasco
que continuaran conservando su régimen especial en
materia municipal en lo que afecta al régimen econémi-
co-financiero, en los términos de la Ley del Concierto
Econémico, sin que ello pueda significar un nivel de
autonomia de las corporaciones locales vascas inferior
al que tengan las demas corporaciones locales [...]".

2°) Los términos del régimen foral, en materia local,
aparecen delimitados en la disposicién adicional segun-
da de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de bases del régimen
local, especialmente los apartados 2y 3.

3°) La Norma foral 15/1994, de 23 de noviembre, regu-
ladora del Fondo Fiscal de Financiacion Municipal y la
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aprobacién de los Presupuestos de los ejercicios 1994,
1995 y 1997 recogen las correspondientes dotaciones
globales al Fondo Fiscal de Financiacién Municipal, a los
municipios respectivos, sin que exista precepto alguno
que obligue a reconocer y distinguir de modo indepen-
diente la subvencioén al servicio municipal de transporte
urbano de viajeros.

4°) El Concierto Econémico, aprobado por la Ley
12/1981, de 13 de mayo, que renové el Concierto
Econémico con Alava, aprobado por el Decreto
2948/1976, de 26 de noviembre, y restablecié los con-
ciertos econémicos con Guiptzcoa y Vizcaya, suprimi-
dos en 1938, signific6 que la casi totalidad de los
impuestos gestionados y recaudados por el Estado,
pasaran como “impuestos concertados” a los territorios
histéricos de Alava, Guiplzcoa y Vizcaya, por tanto,
estos asumieron la obligacién de reconocer y regular las
participaciones sobre dichos “impuestos concertados”.

d) En la STS de 19 de mayo de 2004 (recurso de casa-
cién 6377/2000), la cuestion a resolver en el recurso de
casacion, sobre la que versé el debate procesal ante el
Tribunal Superior de Justicia, se refiere a la conformidad
a derecho de una ordenanza local. En el Boletin Oficial
de la Provincia de Pontevedra de 14 de febrero de 1997
se publicé el acuerdo del Pleno de un ayuntamiento de
20 de diciembre de 1996, por el que se aprobaba la
Ordenanza municipal reguladora de la actividad de
acampada.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia desesti-
mo el recurso interpuesto.

En el dnico motivo de casacién se mencionan separa-
damente la supuesta contravencién del ordenamiento
juridico y la infraccién de la jurisprudencia. Por lo que
se refiere a la vulneracién del ordenamiento juridico se
citan los mismos preceptos invocados ante el Tribunal
Superior de Justicia, refiriéndose la alegacion al articulo
33.2 de la Constitucion, aunque se anaden a la cita los
articulos 9.3 y 53.1 del mismo texto constitucional.

La alegacion consiste en que la Ordenanza vulnera el
principio de jerarquia normativa, pues regula el uso de
la propiedad privada sin cobertura legal suficiente. En
cuanto a esta vulneracién de la jerarquia normativa la
parte recurrente se basa en el Decreto autonémico
antes citado 236/1985, de 24 de octubre, el cual no regu-
la la acampada en terrenos de propiedad privada y ade-
mas, siempre seguln la entidad asociativa actora, es de
dudosa legalidad. Por consiguiente las restricciones al
derecho de propiedad privada previstas en la
Ordenanza no se han establecido con fundamento legal
suficiente.

Entiende esta sala que, aunque es cierto que el articu-
lo 2, inciso final, de la Ordenanza exige licencia incluso
si se acampa en terrenos de propiedad privada con con-
sentimiento del propietario, la citada exigencia es con-
forme a derecho y esta es precisamente la razén de
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decidir de la sentencia recurrida. Al pronunciarse en
este sentido la sentencia desde luego no incurre en con-
travencion ninguna del ordenamiento juridico.

En cuanto a la también alegada vulneracion de la
jurisprudencia se citan diversas sentencias de este
Tribunal Supremo que se pronuncian sobre la jerar-
quia normativa y el contenido del derecho dominical.
Pero estas resoluciones judiciales solo hacen declara-
ciones de caradcter general, y no son pertinentes al
efecto de que su doctrina se considere vulnerada en el
caso de autos.

En consecuencia, al no estar justificado el reproche
procesal de infraccién por la Sentencia recurrida del
ordenamiento juridico y la jurisprudencia, procede no
acoger el tnico motivo de casacién invocado y por ello
desestimar el recurso.

8. Reflexion final

A la vista del analisis sintético de algunos criterios
importantes de la autonomia local en la jurisprudencia
constitucional, vemos cémo las pautas interpretativas
del Tribunal Constitucional a lo largo de estos veinticin-
co anos han ido posibilitando criterios practicos de apli-
cacion

En el analisis de esta jurisprudencia constitucional, el
fallo no sélo es el determinante de la sentenciay lo rele-
vante también se encuentra en la doctrina que posibili-
ta la formalizacién de una serie de notas que permiten
una reflexion sobre el alcance y contenido de la auto-
nomia local y que hemos ido sintetizando en paginas
precedentes.

El analisis de la Constitucion espanola, en lo concer-
niente al régimen local y con especial incidencia en los
articulos 137, 140, 141, 142, 149.1.18, 152.3, permite cons-
tatar que el poder publico en Espafia se desarrolla entre
el Estado y las comunidades auténomas y por otra
parte, no es desdenable el decisivo papel de los entes
locales, que dan un cierto estatus constitucional pro-
pio, por lo que son inherentes al desarrollo de los entes
locales los principios de autonomia y de descentraliza-
cién, que ha de ser llevado a sus dltimas consecuencias
a favor de los entes locales y de los municipios.

De esta forma, el modelo se inserta entre el tipico de
la Republica alemana, reconociendo una cierta interiori-
zacion de los entes locales dentro de su estatus consti-
tucional propio y entre los dos polos correspondientes
al Estado y las comunidades auténomas y el modelo
disenado en Francia, desde el fenémeno descentraliza-
dor de 1982, en el que las regiones no pueden ejercer
tutela ni control sobre los municipios.

Dentro de esos limites, es evidente que nuestra
Constituciéon comprende esos dos modelos y del des-
arrollo constitucional y especialmente, de la aplicacién
jurisprudencial, puede decirse que dichas soluciones se
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amoldan en cada circunstancia concreta a los valores y
principios constitucionales, que son prevalentes.

Asi, el analisis de la jurisprudencia constitucional en
materia de autonomia local fortalece este concepto,
dentro del marco constitucional (sin olvidar la Carta
Europea de la Autonomia Local de 15 de octubre de
1985, ratificada por Espafia en el Instrumento de 20 de
enero de 1988 —-BOE de 24 de febrero de 1989-) y legal,
que fijan las competencias basicas de los entes locales
y que hemos visto delimitada en la jurisprudencia (por
todas, las STC de 28 de julio de 1981, 117/1984 de 5 de
diciembre, 213/1988 de 11 de noviembre, 214/1989 de 21
de diciembre, 11/1999 de 11 de febrero y 51/2004 de 13 de
abril).

De todo este conjunto normativo y jurisprudencial
extraemos, a modo de conclusién, el ntcleo basico de la
autonomia local, residenciado en las siguientes notas
caracteristicas, a modo de principios generales:

a) La doctrina constitucional, segin la cual, “la garan-
tia constitucional (de la autonomia local) es de caracter
general y configuradora de un modelo de Estado”,
correspondiendo al Estado “la fijacién de principios o
criterios basicos en materia de organizacién y compe-
tencia” de las entidades locales constitucionalmente
necesarias.

b) “Para la efectividad de la autonomia garantizada
constitucionalmente a las entidades locales, la legisla-
cion del Estado y de las comunidades auténomas regu-
ladora de los distintos sectores de accion publica, segin
la distribucién constitucional de competencias, deberd
asegurar a los municipios, provincias y las islas su dere-
cho a intervenir en cuantos asuntos afecten directa-
mente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que proceda en atencién a las caracteris-
ticas de la actividad publica de que se trate y a la capaci-
dad de gestion de la entidad local, de conformidad con
los principios de descentralizacién y de maxima proxi-
midad de la gestién administrativa a los ciudadanos.”

c) Corresponde al legislador estatal la fijacién de los
principios basicos en orden a las competencias que
deba reconocerse a las entidades locales, establecien-
do, y garantizando, al fin, “su derecho a intervenir en
cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus
intereses” y fijando al respecto unas directrices para lle-
var a cabo la asignacion de tales competencias, directri-
ces que se concretan en atender, en cada caso, a las
caracteristicas de la actividad publicay a la capacidad de
gestion de la entidad local, de acuerdo con los princi-
pios de descentralizacién y maxima proximidad de la
gestion administrativa de los ciudadanos.

d) Ahora bien, delimitada asi la existencia de orden
competencial vinculada a la garantia constitucional de la
autonomia de las entidades locales, la concrecion alti-
ma de las competencias locales queda remitida -y no
podia ser de otra manera- a la correspondiente legisla-
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cion sectorial, ya sea estatal o autondmica, segin el sis-
tema constitucional de distribucién de competencias
entre el Estado y las comunidades auténomas.
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