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7. Derecho de reunion y elecciones locales; la STC 196/2002, de 28 de octubre.

1. Introduccion

Durante el bienio comprendido en esta cronica, el Tribunal Constitucional ha emi-
tido nueve sentencias de indudable relevancia para el gobierno local." De éstas,
siete han sido dictadas por el Pleno y dos por las salas (STC 132/2001, de 8 de junio,
de la Sala Primera y STC 196/2002, de 28 de octubre, de la Sala Segunda). Llama la
atencion la relevancia que revisten en esta ocasion las sentencias por las que se

1. Al margen de ellas cabe mencionar la STC 44/2002, de 25 de febrero, cuyo objeto es el decreto de la Presidencia
de la ciudad de Melilla de 12 de marzo, que declaré la inadmisién de la mocién de censura presentada por los solici-
tantes de amparo contra el entonces presidente de la ciudad auténoma. Este recurso de amparo se interpuso por la via
del articulo 42 de la LOTC. Sin embargo, la Sala Primera del Tribunal deniega el amparo sin entrar a conocer del fondo
porque, paralelamente, los recurrentes habian acudido a la jurisdiccion contencioso-administrativa, de tal suerte que
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resuelven recursos de amparo, pues amén de las dos ya citadas hay que sefalar
que el conocimiento del recurso de amparo de la STC 175/2001, de 26 de julio,
habia sido previamente avocado por el Pleno. Consecuentemente, en el curso de
los dos afios que ahora se examinan, una tercera parte de las sentencias de interés
para la vida local no tienen por objeto directo disposiciones con rango de ley.

En la exposicién que sigue se conjugan los criterios temporal y temético. Por ello,
se abre con el andlisis de las resoluciones que versan sobre la distribucién de com-
petencias en materia urbanistica y, posteriormente, se sintetiza el contenido de
aquellas otras sentencias del Tribunal Constitucional que afectan de uno u otro
modo al gobierno local, siguiendo un orden estrictamente diacrénico.

2. Urbanismo

El urbanismo, en su ya aludida vertiente competencial, ha merecido una notable
atencion por parte del Tribunal Constitucional. Concretamente, en esta materia se
han dictado cuatro sentencias, de las que destaca por su indudable relevancia la
STC 164/2001, por la que se resuelven los recursos de inconstitucionalidad inter-
puestos contra la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones
(en adelante, LRSV).

Asimismo, es preciso recordar que mediante el ATC 133/2002, de 16 de julio, se
inadmite a tramite la cuestion de inconstitucionalidad planteada por la Sala de lo
contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana en relacién con la regulacion del agente urbanizador recogida en la Ley
de las Cortes Valencianas 6/1994, de 15 de noviembre, reguladora de la actividad
urbanistica. La inadmision se acuerda tanto por razones de orden procesal, en con-
creto el inadecuado cumplimiento del tramite de audiencia previa a las partes y al
ministerio fiscal (articulo 35.2 de la LOTC) y la incorrecta formulacién del juicio de
relevancia (articulo 35.1 de la LOTC), como de fondo, por estimarse “notoriamente

“[...] haciendo abstraccion de la adecuacion en este caso de la via de amparo del articulo 42 de la LOTC, alegada por los
recurrentes, lo cierto es que no puede acudir ante este Tribunal Constitucional por la via del recurso de amparo quien ha
considerado procedente la utilizacion de la via judicial, en tanto ésta no haya concluido, pues en caso contrario se esta-
ria afectando a la naturaleza subsidiaria del recurso de amparo, respecto de la cual este tribunal ha puesto reiterada-
mente de manifiesto la esencial importancia de los fines a los que sirve” (FJ 2). En consecuencia, aunque el fallo sea for-
malmente desestimatorio, la denegacion del amparo pretendido trae causa de la concurrencia de un motivo de
inadmision, susceptible de ser examinado en la propia sentencia por tratarse de una cuestion de orden puablico procesal.

2. El 6rgano judicial habia promovido la cuestion respecto un total de veintitrés preceptos legales. Pues bien, el pri-
mero de los dbices procesales mencionados en el texto lleva al Tribunal Constitucional a rechazarla en relacion con
cinco de ellos (ATC 133/2002, FJ 2), mientras que el segundo, que se traduce en la imposibilidad de “[...] compartir una
argumentacion como la expuesta en el auto de planteamiento de la presente cuestion, que prescinde de las pretensio-
nes deducidas —asi como de los motivos aducidos en defensa de las mismas— por la parte actora en el proceso con-
tencioso-administrativo, y postula un juicio abstracto sobre el conjunto de los preceptos de la ley autonémica en los que
se regula la figura del agente urbanizador” (FJ 6), excluye el examen de otros quince. De este modo, el objeto de la cues-
tion queda reducido al articulo 47.5 de la ley territorial, dedicado a la subrogacion del promotor del programa de urba-
nizacion en la posicion del adjudicatario, al que la sala promotora de la cuestion achacaba contravenir las bases de la
contratacion administrativa (articulo 149.1.18 de la CE), aqui concretada en el articulo 115 de la Ley 13/1995, de 18 de
mayo, de contratos de las administraciones publicas, que era el texto vigente al momento de elevarse la cuestion. En el
ATC 133/2002 se rechaza este Gltimo motivo por “[...] la imposibilidad de formular un juicio de inconstitucionalidad como
el que se pretende, en la medida en que requiere una comparacion entre preceptos legales que regulan instituciones
distintas, cuales son la cesion y la subrogacion” (FJ 7).
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infundada” la duda expresada en relacién con la regulacién del derecho de subro-
gacion del promotor del programa de urbanizacion (articulo 37.1 de la LOTC).?

2.1. Urbanismo y autonomia local. La STC 159/2001, de 5 de julio

En la STC 159/2001 se resuelve la cuestion de inconstitucionalidad promovida por
la Sala de lo contencioso-administrativo (Seccion tercera) del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia contra diversos preceptos del texto refundido de los textos
legales vigentes en Catalufia en materia urbanistica, aprobado por Decreto legisla-
tivo de la Generalitat de Cataluia 1/1990, de 12 de julio.’ Toda vez que las dudas de
constitucionalidad expuestas por el 6rgano judicial versaban fundamentalmente
sobre el respeto a la autonomia local por el texto refundido, en la sentencia se
efecttia un exhaustivo analisis de la doctrina constitucional sobre autonomia local,
del que parece oportuno hacerse eco en estas paginas.*

2.1.1. Doctrina constitucional sobre autonomia local

En el FJ 4 de la sentencia ahora examinada se expone la doctrina constitucional “[...]
sobre el concepto y el contenido de la autonomia local y el &mbito competencial
que han de respetar, en relacion con ella, los legisladores estatal y autonémicos”,
aportandose algunas novedades dignas de mencién. Dicha exposicién se abre con
el recordatorio de que la misma “[...] debe ser entendida como un derecho de la
comunidad local a participar, a través de 6rganos propios, en el gobierno y la admi-
nistracion de cuantos asuntos le atafien; constituyendo en todo caso un poder limi-
tado que no puede oponerse al principio de unidad estatal (STC 4/1981, de 2 de
febrero, FJ 3,y 32/1981, de 28 de julio, F) 3, doctrina posteriormente reiterada, entre
otras, por las STC 27/1987, de 27 de febrero, FJ 2; 170/1989, de 19 de octubre, F] 9, o
109/1998, de 21 de mayo, F) 2)"°

3. El Decreto legislativo 1/1990 trae causa, segin se recuerda en su breve predmbulo, de la Ley 12/1990, de 5 de julio,
por la que se autoriza la refundicion de los textos legales vigentes en Catalufia en materia urbanistica. De acuerdo con
el articulo 2 de dicha ley, la autorizacion para refundir se extendia a “la aclaracion, la regularizacion y la armonizacion”
de dichos textos legales, asi como a la incorporacion de las adiciones o las modificaciones posteriores “contenidas en
las disposiciones aprobadas por el Parlamento de Catalufia” a las trece leyes autonémicas expresamente mencionadas
en el anexo. De este modo, dentro del objeto de la refundicion quedaba comprendido el TRLS/1976, vigente en Catalufia
al momento de dictarse el decreto legislativo en cuestion.

4. El otro gran reproche dirigido contra el texto refundido era el ultra vires en el que habrian incurrido, segtn el Auto
de planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, vicio que alcanzaria a cuatro de los cinco preceptos cuestio-
nados [articulos 25.2 b), 47, 50 y 133]; en estos tres ultimos se acumulan ambos reproches y al articulo 25.2 b), obtencion
de suelo dotacional para parques y jardines, sélo se le achaca incurrir en ultra vires, lo que se rechaza en el FJ 15. Sobre
la dualidad de vias para controlar este exceso, FJ 5 in fine.

La conexion entre ambos supuestos de inconstitucionalidad es especialmente examinada en el FJ 1, donde se indi-
ca: “Dado que el Decreto legislativo 1/1990 refunde la LS/1976, no parece posible que aquél vulnere de forma indepen-
diente la autonomia local. En caso de existir alguna lesion de la autonomia local seria imputable, en primer lugar, al pre-
cepto refundido, no al precepto refundidor, que se limita a reproducir aquél y que no tiene en principio contenido
sustantivo propiol...].”

5. Seguidamente se recuerda la similitud de esta nocion con la expuesta en el articulo 3.1 de la Carta Europea de la
Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985, conforme al cual “[...] por autonomia local se entiende el derecho y la capa-
cidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos plblicos, en el marco
de la ley, bajo su responsabilidad y en beneficio de sus habitantes”.
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Posteriormente se recuerda que en los articulos 137, 140 y 141 de la CE se plasma
una “garantia institucional” de las autonomias provincial y municipal que, en cuan-
to tal “[...] no asegura un contenido concreto ni un determinado dmbito compe-
tencial, sino la preservaciéon de una institucién en términos reconocibles para la
imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar, de suer-
te que solamente podra reputarse desconocida dicha garantia cuando la institu-
cion es limitada, de tal modo que se la priva practicamente de sus posibilidades de
existencia real como instituciéon para convertirse en un simple nombre (STC
32/1981, FJ 3)”. Se insiste con ello en la identificacién de esta garantia institucional
con la“recognoscibilidad” del instituto; lo que inevitablemente remite a su precom-
prensién por la comunidad social.®

El papel representado por la LBRL en la preservacion de esa imagen de la institu-
cién se define en los siguientes términos:

“El cauce y el soporte normativo de esta garantia institucional es la Ley estatal de
régimen local (la LBRL de 1985). Esta ley puede a priori contener, de un lado, tanto
los rasgos definitorios de la autonomia local, concrecién directa de los articulos
137, 140 y 141 de la CE, como, de otro, la regulacion legal del funcionamiento, la
articulacion o la planta orgdnica (entre otras cosas) de los entes locales. S6lo aque-
llos extremos de la LBRL que puedan ser cabalmente enraizados de forma directa
en los articulos 137, 140 y 141 de la CE, de cuyo contenido no representen mds que
exteriorizaciones o manifestaciones, forman parte del contenido de la autonomia
local constitucionalmente garantizada; mientras que los que se refieran a aspectos
secundarios o no expresivos de ese ntcleo esencial en el que consiste la garantia
institucional, que son mayoria en el seno de la LBRL y que se incardinan, desde el
punto de vista competencial, en el articulo 149.1.18 de la CE, tienen una distinta na-
turaleza desde el punto de vista constitucional y ordinamental.

“[...] Por ello, Gnicamente teniendo en cuenta esta doble funcién y este doble
contenido de la LBRL alcanza su pleno sentido lo que hemos dicho en otras oca-
siones: que se trata de una ley que, por definir o delimitar las competencias estata-
les y autonémicas, y por actuar los valores superiores consagrados en el articulo 137
de la CE, ‘tiene una singular y especifica naturaleza y posicion en el ordenamiento
juridico (STC 259/1988, de 22 de diciembre, FJ 2), integrandose sin dificultad, en
aquella parte que sea concrecion de principios constitucionales, dentro del llama-
do bloque de la constitucionalidad (articulo 28.1 de la LOTC)’, segln dijimos, entre
otras, en las STC 27/1987, de 27 de febrero F) 5, y 109/1998, de 26 de mayo, FJ 5y 12.
Por consiguiente, s6lo en estos términos y partiendo de la dualidad de contenidos
de la LBRL [...] puede afirmarse que el encaje constitucional esencial de la LBRL se

6. Parece oportuno recordar que la recognoscibilidad es el punto de partida de uno de los dos caminos que, segtn la
STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 8, cabe seguir para aproximarse a la idea de contenido esencial de los derechos fundamen-
tales, en tanto que el otro “consiste en tratar de buscar lo que una importante tradicion ha llamado los intereses juridi-
camente protegidos como nicleo y médula de los derechos subjetivos”. Concretamente, esa recognoscibilidad se pre-
dica, cuando del contenido esencial de los derechos fundamentales se trata, del “tipo abstracto del derecho
preexiste(nte) conceptualmente al momento legislativo” y remite a la ya apuntada precomprensién por cuanto su reali-
zacion pasa por el tamiz de “[...] las ideas generalizadas y las convicciones generalmente admitidas entre los juristas,
los jueces vy, en general, los especialistas en derecho” [STC 11/1981, loc. cit, e, igualmente, STC 341/1993, de 18 de
noviembre, FJ 8 A)].
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encuentra en los articulos 137, 140 y 141 de la CE, aunque por razones competen-
ciales [...] también halle fundamento en el titulo competencial estatal del articulo
149.1.18 de la CE [...]."

El alcance de las aseveraciones ahora reproducidas no deja de suscitar dudas; en
particular, por la referencia a la especifica funcién constitucional que parece
entenderse que desempenaria la LBRL” A este respecto, cabe preguntarse si el
Pleno del Tribunal Constitucional no estaria contemplando ya la necesidad de ela-
borar un canon de enjuiciamiento de los conflictos en defensa de la autonomia
local, en el que acaso se insertaria ese contenido de la LBRL que plasma los princi-
pios constitucionales de esta garantia institucional.

Sea como fuese, la conclusion expuesta en este FJ 4 sobre el alcance de la auto-
nomia local consagrada en el texto constitucional subraya su concrecién “[...] en
una garantia institucional de los elementos esenciales o del nicleo primario del
autogobierno de los entes territoriales; nicleo que debe necesariamente ser res-
petado por el legislador (estatal o autonémico, general o sectorial) para que dichas
administraciones sean reconocibles en tanto que entes dotados de autogobierno”.
Anadiéndose: “En la medida en que el constituyente no predeterminé el conteni-
do concreto de la autonomia local, el legislador constitucionalmente habilitado
para regular materias de las que sea razonable afirmar que formen parte de ese
nudcleo indisponible, podrd, ciertamente, ejercer en uno u otro sentido su libertad
inicial de configuracién; pero no podrd hacerlo de manera que establezca un con-
tenido de la autonomia local incompatible con el marco general perfilado en los
articulos 137, 140 y 141 de la CE. So pena de incurrir en inconstitucionalidad por
vulneracién de la garantia institucional de la autonomia local, el legislador tiene
vedada toda regulacién de la capacidad decisoria de los entes locales respecto de
las materias de su interés que se sitle por debajo de ese umbral minimo que les
garantiza su participacion efectiva en los asuntos que les atafien y, por consiguien-
te, su existencia como reales instituciones de autogobierno.”

Seguidamente tendremos ocasién de observar como la inobservancia de ese
“umbral minimo” determina, en particular, la declaracién de inconstitucionalidad
de un precepto del Decreto legislativo de la Generalitat de Catalufia 1/1990, dos de
la LS/1976. De igual modo, esta en el origen de la imposicién de una interpretaciéon
conforme a la Constitucion del articulo 47 del meritado decreto legislativo.

2.1.2. Contenidos sustantivos de la sentencia. En especial, subrogacion y “expropiacion
extramuros”

Conforme se ha avanzado, la STC 159/2001, de 5 de julio, declara la inconstitucio-
nalidad y la consiguiente nulidad del articulo 15 del Decreto legislativo de la
Generalitat de Catalufa 1/1990, asi como, por conexion (articulo 39.1 de la LOTC),
la nulidad, con efecto derogatorio por virtud del apartado tercero de la Disposicién
derogatoria de la CE, del precepto refundido, el articulo 218 de la LS/1976.°

7. Al respecto, A. MARRERO GARCiA-RoJo. “Distribucion de competencias entre Estado y comunidades auténomas”, en
Actas de las VIl Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional, La libertad de informacién y de
expresion, Cuadernos y Debates n.% 139, p. 203 y ss., CEPC, Madrid, 2002.
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La inconstitucionalidad del precepto cuestionado -y, por conexion, del antecita-
do articulo 218 de la LS/1976- resulta de su contraste con el articulo 60 de la LBRL.
Especificamente, por los siguientes motivos: 1.°) aquél contempla la subrogacién
no sélo en el supuesto de incumplimiento grave por la corporacién local de sus
obligaciones urbanisticas sino también en el caso de actuacién notoriamente
negligente, “de manera que el articulo 15 del Decreto legislativo 1/1990 permite a
las autoridades autonémicas subrogarse en las competencias propias de los 6rga-
nos locales en un caso no previsto en la LBRL”; 2.°) “no exige expresamente que el
incumplimiento afecte a competencias de otras administraciones, que omite el re-
querimiento previo”, y 3.°) “prevé un supuesto de hecho (la negligencia) distinto y
adicional” (F) 7) ."°

El segundo de los preceptos cuestionados es el articulo 47 del Decreto legislati-
vo 1/1990, relativo a los planes de conjunto y que refunde el articulo 32 de la
LS/1976, si bien no incluye la cautela de que su formacién s6lo compete a la
Administracién autonémica “en defecto de acuerdo entre las corporaciones afec-
tadas”. No obstante esta omision, el Tribunal Constitucional rechaza la alegacién
de su inconstitucionalidad al no apreciar que concurra el vicio de ultra vires pues
existirian argumentos “[...] que permiten afirmar que en el proceso de elaboracion
y aprobacion por la Administracién autonémica catalana de los planes de conjun-
to son los municipios (aquél o aquéllos cuyas necesidades urbanisticas necesitan
del plan y los demds municipios afectados) quienes tienen, en la fase inicial, la dis-
ponibilidad o la decisién acerca de dichos planes, y que inicamente en defecto de
acuerdo entre ellos puede la comunidad auténoma llevar a la practica la compe-
tencia aprobatoria que le atribuye el precepto cuestionado” (FJ 10)." De este modo,
la interpretacion del precepto cuestionado para solventar la duda de ultra vires
torna innecesario el examen de la posible vulneracion de la autonomia local cons-
titucionalmente garantizada (F) 10 in fine).

Al articulo 50 del Decreto legislativo 1/1990 (competencia de la Administracién
autondémica para la aprobacion definitiva de los instrumentos de planeamiento

8. El articulo 15 del decreto legislativo disponia que “[...] si algiin ayuntamiento incumpliese gravemente las obliga-
ciones que se deriven de esta ley o del planeamiento urbanistico vigente, o actuase en general con notoria negligencia,
el consejero de Gobernacion, a propuesta del de Politica Territorial y Obras Publicas, podréa designar un gerente o trans-
ferir las necesarias atribuciones de la corporacion municipal a la Comision de Urbanismo, que lo ejercera mediante una
comision especial en la que tendra representacion el ayuntamiento”. Como es obvio, dada la identidad de preceptos,
con la sola excepcion de las referencias organicas, el drgano judicial promotor de la cuestion de inconstitucionalidad
no planteé la posibilidad de ultra vires, al contrario de lo que hiciera en el resto de los preceptos cuestionados.

9. En la STC 11/1999, de 11 de febrero, esta misma operacion de contraste dio lugar a la declaracion de inconstitu-
cionalidad del articulo 6 de la Ley de la Junta General del Principado de Asturias 3/1987, de 3 de abril, sobre disciplina
urbanistica. Tuve ocasion de exponer la ratio decidendi de esta declaracion en “Dos sentencias del Tribunal
Constitucional sobre el estatuto de las entidades locales (suspension autonémica de licencias municipales y haciendas
locales”, en Anuario del Gobierno Local 1999/2000, p. 286 y ss., a las que ahora me remito.

10. En ese mismo fundamento juridico se constata que el precepto consagra “[...] una mayor posibilidad de interven-
cion estatal o autonémica y una reduccion del nivel minimo de actuacion de los 6rganos propios de los municipios con-
templados; por lo que resulta contrario a la autonomia local constitucionalmente garantizada al establecer, no una sim-
ple regla competencial, sino una sustitucion o una subrogacion orgénica. De otro lado el referido articulo 15 posibilita
que el mecanismo de la subrogacion se active directa e inmediatamente; esto es, sin requerimiento previo, preceptivo,
por el contrario, en la LBRL, y no cabe duda de que la no prevision del requerimiento es una diferencia muy notable que,
al igual que la anterior, implica una menor autonomia local en la norma cuestionada”.
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urbanistico derivado) se le reprocha, en primer lugar, incurrir en ultra vires por con-
traste con el Real decreto ley 16/1981, de 16 de octubre, de adaptacién de planes
generales de ordenacion urbana. Sin embargo, este reproche es rechazado porque
la mencionada norma estatal “[...] no estaba vigente en Catalufa en lo referente a la
competencia para la aprobacién definitiva de planes, porque por entonces la comu-
nidad auténoma ya habia dictado normas al respecto, amparandose en el articulo
9.9 de su Estatuto” (F) 11) y en el real decreto de transferencias. Tampoco se aprecia
vulneracién de la autonomia local porque esas normas autonémicas refundidas
“[...] no eliminan radical o absolutamente toda competencia o participacién local;
sino que, por el contrario, respetan la participacion de los municipios en las fases
de aprobacion tanto inicial como provisional del planeamiento derivado [...]. Y tal
cosa es, a priori, compatible con el minimo exigido a la legislacién sectorial por el
principio de autonomia local; porque, como ya hemos precisado, a lo que obliga
ésta es a que existan competencias municipales relevantes y reconocibles en la
ordenacion y el planeamiento urbanistico y la norma cuestionada sigue atribuyen-
do a los ayuntamientos competencias esenciales en relacién con el planeamiento,
concretamente en sus dos primeras fases de aprobacion inicial y provisional” (FJ 12).

Finalmente, en lo que aqui interesa, el examen del articulo 133 del Decreto legis-
lativo 1/1990 da como resultado la declaracién de inconstitucionalidad y deroga-
cion del articulo 91.2 de la LS/1976.” El Tribunal Constitucional entiende que, al no
incluir esta norma en el texto refundido, el Gobierno catalan no incurrié en ultra
vires puesto que la misma no es respetuosa con la garantia constitucional de la
autonomia local (FJ 13). En concreto, se sefala: “[...] resulta evidente que la expro-
piacion extramuros es, para el municipio en cuyo término otro ente local ejerce
dicha potestad, un asunto que le atafie. Y no es menos claro que el precepto cues-
tionado no contempla ningln tipo de presencia en el procedimiento expropiato-
rio del municipio en cuyo término se realiza la expropiacion. No se prevén cauces
para que, en concreto, pueda oponerse a ella y defender sus intereses en el caso
de que éstos sean contrarios a la expropiacién contemplada, ni se establece un
mecanismo procedimental (lo que se conoce como procedimiento conjunto) que
le dé participacion alguna en las actuaciones expropiatorias”. (FJ 13)

Como puede apreciarse, la doctrina de la sentencia se proyecta mucho mas alla
de su especifico objeto. En primer lugar, porque procede a una lectura innovadora,
al menos en apariencia, del concepto y el contenido de la autonomia local consti-

11. Los argumentos aludidos son “la interpretacion sistemética o conjunta de varios preceptos del Decreto legislati-
vo 1/1990” (FJ 10) y la Resolucion del Parlamento de Catalufia 234/11l, de 9 de octubre de 1991, en la que, para rechazar
las objeciones formuladas en este punto al decreto legislativo, se indica que la omision “[...] no es relevante siempre que
en la aplicacion de dicho articulo se tengan en cuenta las competencias de los ayuntamientos para la formulacion de
planes establecidos por el articulo 46 del texto refundido, y siempre que se interprete que la disposicion de un plan de
conjunto por la Comision de Urbanismo o por el Consejo de Politica Territorial y Obras Pablicas sélo es procedente en
defecto de acuerdo de las corporaciones afectadas” (reproducido en FJ 9).

12. Como es sabido, el articulo 91 LS/1976 permite a los ayuntamientos “[...] que tuvieren reconocido un perimetro de
influencia para el planeamiento urbanistico” extender su patrimonio municipal de suelo a los términos municipales que
comprenda (apartado 1), a cuyo efecto se les autoriza a extender el uso de la expropiacion forzosa “a territorio ajeno al
propio término municipal” para lo cual “[...] se precisara autorizacion del Ministerio de la Gobernacién previo informe
del de la Vivienda" (apartado 2).
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tucionalmente garantizada. En segundo lugar, porque declara la inconstitucionali-
dad, con la consecuencia de su derogacion, de dos preceptos de la LS/1976, decla-
racion que trasciende a la operacién refundidora especificamente cuestionada.

2.2. La aplicacién de la STC 61/1997 “en otro contexto”: la STC 164/2001, de 11 de
julio

Como es bien sabido, el proyecto de “reforma amplia” del derecho urbanistico, en
clave liberalizadora, quedd frenado en seco por la aprobacién de la STC 61/1997, de
20 de marzo, que puso de manifiesto el limitado haz de competencias que retiene
el Estado en esta materia.” El resultado fue la LRSV, de contenidos normativos mini-
mos." Esta ley fue objeto de un nuevo proceso constitucional —resultante de la acu-
mulacion de los recursos de inconstitucionalidad interpuestos por el Parlamento
de Navarra, ochenta y cuatro diputados y el Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura- resuelto por la STC 164/2001, de 11 de julio, cuyo contenido se expo-
ne en las paginas que siguen.”

Esta sentencia parte de la doctrina sentada en la STC 61/1997, si bien sefala que
“[...] lo que ahora procede es aplicar aquella doctrina constitucional a la singula-
ridad de los preceptos impugnados y en el propio contexto en el que han de apli-
carse los preceptos cuestionados” (FJ 3). Segin tendremos ocasion de comprobar
inmediatamente, esa aplicacion “en otro contexto” normativo dara como resultado
una resolucién en la que se extreman las posibilidades de interpretaciéon conforme
a la Constitucién de la ley impugnada, pero no por ello menos incisiva que su
antecesora inmediata.” En la exposicién de su contenido parece conveniente
atenerse a los tres grandes bloques “clasicos” de nuestro derecho urbanistico,
referidos al régimen de la propiedad del suelo, los instrumentos de planea-

13. Anticipo de esa reforma fue el Decreto ley 5/1996, de 7 de junio, de medidas liberalizadoras en materia de suelo y
colegios profesionales, exhaustivamente comentado, en lo que ahora especificamente interesa, por J. GONzZALEZ PEREz,
“Medidas liberalizadoras en materia de suelo. Real decreto ley 5/1996", en J. VELARDE FUERTES et al., Reforma y liberali-
zacion econémica. Los decretos leyes de junio 1996, p. 43 y ss. Civitas, Madrid, 1996.

14. Lo que no es dbice para destacar la introduccion de algunos cambios relevantes en la regulacion tradicional de
nuestro derecho urbanistico. En particular ha de mencionarse, especialmente tras la supresion del suelo no urbaniza-
ble genérico por el Decreto ley 4/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de liberalizacion en el sector inmobiliario y
de transportes, la “presuncion de suelo urbanizable”. Téngase presente, no obstante, que todavia pende el pronuncia-
miento del Tribunal Constitucional sobre este decreto ley.

15. El lector interesado puede consultar igualmente el exhaustivo resumen elaborado por A. MARRERO GARCiA-RoJo,
“Distribucién de competencias...”, op. cit, p. 243 y ss. Asimismo, esta sentencia ha sido objeto de diversos comentarios
criticos, entre los que cabe destacar los elaborados por T. R. FERNANDEZ RoDRiGUEZ, “Comentario de urgencia de la STC
de 11 de julio de 2001 sobre la Ley de régimen del suelo y valoraciones de 13 de abril de 1998”, Actualidad Juridica
Aranzadi, n.2 497 (2001), p. 1y ss.; J. C. TEJEDOR BIELsA, “Propiedad urbana y urbanismo como competencias estatales de
imposible ejercicio en la sentencia del Tribunal Constitucional 164/2001, de 11 de julio”, Revista Aragonesa de
Administracion Pablica n.® 19 (2001), p. 257 y ss.; M. GAMEz MEJias, “La relacion entre el suelo no urbanizable y la legis-
lacion medioambiental en la doctrina constitucional”, Revista Interdisciplinar de Gestion Ambiental, n.° 34 (2001), p. 63 y
ss.; M. Puuipo Queceno, “Sobre el urbanismo y el estado autonémico de nuestros dias”, Repertorio Aranzadi del Tribunal
Constitucional n.2 12 (2001), p. 9 y ss., y A. CaBRAL GoNnzALez-SiciLia, “Comentarios a la Sentencia del Tribunal
Constitucional n.? 164/2001, de julio, referente a la Ley del suelo 6/1998”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente, n.2 188 (2001), p. 11y ss.

16. En la literalidad del FJ 3 de la STC 164/2001 esa mencion al contexto en el que han de aplicarse los preceptos cues-
tionados parece remitir tanto al contenido y el alcance de la propia LRSV, como a la toma en consideracion de la labor legis-
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miento urbanistico y las técnicas de gestion y disciplina urbanistica, que por mor
de la doctrina sentada en la STC 61/1997, quedan en buena medida subsumidos
en el primero de estos bloques.

2.2.1. Régimen de la propiedad del suelo

Conforme al esquema avanzado, la presente exposicion de la STC 164/2001 ha de
abrirse con la sintesis de los pronunciamientos relativos a los contenidos de la
LRSV que mas directamente definen el régimen de propiedad del suelo. A este res-
pecto, no parece ocioso recordar que la doctrina establecida en la STC 61/1997 par-
tfa del deslinde de la competencia autonémica sobre urbanismo, entendido como
funcién publica que se traduce en “la fijacion de lo que pudiéramos llamar politi-
cas de ordenacion de la ciudad” [F) 6 a)] y la competencia estatal ex articulo 149.1.1
de la CE para “[...] regular las “condiciones bdsicas” que garanticen la “igualdad” de
todos los propietarios del suelo en el ejercicio de su derecho de propiedad urba-
na; es decir, la “igualdad basica” en lo que se refiere a las valoraciones y al régimen
urbanistico de la propiedad del suelo” (FJ 8).”

Igualmente, en la STC 61/1997, se precisaba que “[...] la competencia autonémica
exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse sistematicamente con aquellas otras es-
tatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar una regulacion general del
entero régimen juridico del suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte
puntualmente a la materia urbanistica (establecimiento de las condiciones basicas
que garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad urbana, deter-
minados aspectos de la expropiacion forzosa o de la responsabilidad administrati-
va)” [F] 6.b)], precisdandose mas adelante que “[...] para articular esta confluencia de
titulos competenciales, las normas estatales emanadas bajo la cobertura del arti-
culo 149.1.1 de la CE pueden encontrar su mejor expresion por medio de principios
o de reglas generales que, en definitiva, sirvan para garantizar la igualdad en las
posiciones juridicas fundamentales, sin menoscabo de la competencia urbanistica

lativa desarrollada en la materia por las instancias autonémicas. Cabria entonces apuntar incluso la voluntad del Tribunal
Constitucional de no generar nuevos conflictos en una materia permanentemente abierta a la polémica competencial.

17. EI FJ 6.a) se abre con esta delimitacion del urbanismo: “[...] como sector material susceptible de atribucion com-
petencial, alude a la disciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos de poblacion en el espacio
fisico; lo que, en el plano juridico, se traduce en la “ordenacion urbanistica”, como objeto normativo de las leyes urba-
nisticas (recogida en la primera LS de 1956, articulo 1). Sin propdsito definitorio, el contenido del urbanismo se tradu-
ce en concretas potestades (en cuanto atribuidas o controladas por entes publicos), tales como las referidas al pla-
neamiento, la gestion o la ejecucion de instrumentos planificadores y la intervencion administrativa en las facultades
dominicales sobre el uso del suelo y la edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que
ha de afiadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en tanto que soporte de la actividad
transformadora que implica la urbanizacion y la edificacion”.

18. Al decir de la STC 61/1997, “la competencia ex articulo 149.1.1 de la CE no se mueve en la l6gica de las bases
estatales-legislacion autonémica de desarrollo. [...] el Estado tiene la competencia exclusiva para incidir sobre los
derechos y los deberes constitucionales desde una concreta perspectiva, la de la garantia de la igualdad en las posi-
ciones juridicas fundamentales, dimension que no es, en rigor, susceptible de desarrollo como si de unas bases se tra-
tara; sera luego el legislador competente, estatal y autondmico, el que respetando tales condiciones bésicas esta-
blezca su régimen juridico, de acuerdo con el orden constitucional de competencias” [FJ 7.a)]. Mas adelante se
precisara que “[...] el indicado titulo competencial sélo tiene por objeto garantizar la igualdad en las condiciones del
ejercicio del derecho de propiedad urbanay en el cumplimiento de los deberes inherentes a la funcion social; pero no,
en cambio, la ordenacion de la ciudad, el urbanismo entendido en sentido objetivo” [FJ 9.b)].
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de las comunidades auténomas y, en consecuencia, de la competencia de éstas
para dictar también normas sobre la propiedad urbana” (F) 10)."

Pues bien, ya en la STC 61/1997 se conceptu la clasificacion del suelo como “pre-
misa” para que el Estado pueda ejercer la competencia del articulo 149.1.1 de la CE,
hasta el punto de afirmar que sin ella “[...] no seria posible regular condicién basi-
ca alguna del ejercicio del derecho de propiedad urbana que aquel precepto reser-
va al Estado” y “como presupuesto l6gico-juridico para la aplicacién del entero sis-
tema de valoraciones” [FJ 14.b)]. Si bien se advirtié que la clasificacién encuentra
su limite en la “prefiguracién por el legislador estatal de modelo urbanistico algu-
no” (ibidem).

De acuerdo con esta misma légica, en la STC 164/2001 se reconoce que, en la
arquitectura de la LRSV, la tradicional clasificacién tripartita del suelo sirve “como
instrumento técnico para la configuraciéon de los distintos estatutos de la propie-
dad urbana” a los efectos del articulo 149.1.1 de la CE y sin que ello represente una
limitacion de “la competencia de las comunidades auténomas para fijar y regular,
a efectos de planificacién o gestion, otras clasificaciones de suelo distintas y super-
puestas” (FJ 12).

En cuanto a los criterios para la clasificacién del suelo como urbano contenidos
en el articulo 8 de la LRSV, su constitucionalidad se confirma porque “[...] el articu-
lo 149.1.1 de la CE ampara la fijacion de criterios para la clasificacion del suelo como
urbano, pero estos criterios deben ser los indispensables para esta finalidad, sin
llegar a imponer un determinado modelo urbanistico” (F] 13). Lo que no es el caso,
pues “[...] no se puede afirmar que la limitada regulacion del articulo 8 de la LRSV
imponga a las comunidades auténomas un modelo urbanistico delimitado”.

Por lo que se refiere al suelo no urbanizable, la STC 164/2001 confirma la consti-
tucionalidad del articulo 9 de la LRSV habida cuenta que los dos criterios origina-
riamente establecidos, incompatibilidad con la transformacion y la inadecuacién
para el desarrollo urbano, sirven “como criterios minimos de igualacién de todos
los propietarios de suelo” (FJ 14). No es preciso recordar que el segundo criterio
fue suprimido por el Decreto ley 4/2000, de 23 de junio, cuya impugnacién ante el
Tribunal Constitucional se encuentra todavia pendiente de resolucion.

Ahora bien, el articulo 16.1 de la LRSV precisaba el alcance del derecho a pro-
mover la transformacion del suelo no urbanizable en unos términos que la STC
164/2001 reputa contrarios al orden constitucional y estatutario de distribucion de
competencias en la materia. Concretamente, segin el parecer del Pleno del
Tribunal, el citado precepto “[...] no se limita a establecer el derecho de los pro-
pietarios a presentar instrumentos de planeamiento de desarrollo sino que regula
en detalle el ejercicio de ese derecho: precisa, en primer lugar, que el planea-
miento de desarrollo se presente ante un concreto 6rgano administrativo, el ayun-
tamiento; y establece, también, el concreto momento en que surge el derecho
(cuando el planeamiento general sefale ambitos de desarrollo o cuando de otra
forma se definan las “condiciones para su desarrollo”). [...] Estamos, en suma, ante
una regulacion que excede las “condiciones basicas” para asegurar la igualdad de
los espafioles en el ejercicio de la propiedad urbana (articulo 149.1.1 de la CE) e
invade las competencias urbanisticas propias de las comunidades auténomas.” (F)
27). Consecuentemente, se declara la inconstitucionalidad y la nulidad del articulo
16.1 de la LRSV.
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Finalmente, también se confirma la constitucionalidad del articulo 10 de la LRSV
(suelo urbanizable), toda vez que “[...] no impone a las comunidades auténomas ni
como ni cuando el suelo urbanizable debe pasar a ser ciudad” (FJ 15).” Interesa
ahora reproducir el dGltimo parrafo de este fundamento juridico, donde, al descar-
tar el reproche de quebrantamiento del articulo 45 de la CE, se sintetiza la doctri-
na constitucional sobre este punto, que hace hincapié en la consideracion del
urbanismo como funcién publica.”” Concretamente, alli se dice:

“[...] se ha cuestionado también la primacia que el articulo 10 de la LRSV habria
dado a los objetivos de desarrollo econémico, frente a la proteccién ambiental
garantizada por el articulo 45 de la CE. Los argumentos ya expuestos en el aparta-
do anterior conducen derechamente a la desestimacion de este motivo de incons-
titucionalidad. Hemos dicho, en primer lugar, que la clasificacion residual del suelo
como urbanizable sélo actiia en defecto de expresa clasificacién como suelo no
urbanizable, opcién esta udltima que sustancialmente corresponde a cada comuni-
dad auténoma. Y hemos dicho también que la clasificacion residual del suelo como
urbanizable, en la forma en que lo hace el articulo 10 de la LRSV, no impone ni el
como ni el cudndo de la transformacién del suelo: la conformidad del suelo urba-
nizable con el medio ambiente resultara de las decisiones (autonémicas y, comple-
mentariamente, locales) sobre volumen edificatorio, usos e intensidades. A partir
de estas premisas, en forma alguna se puede identificar en el articulo 10 de la LRSV
una pretension de los valores ambientales en favor del desarrollo econémico.”

En cuanto a los deberes de cesion de los propietarios, la STC 164/2001 examina
dos aspectos concretos: la exclusién en el suelo urbano consolidado vy la fijacion
del 10% del aprovechamiento urbanistico patrimonializable como limite maximo
de cesion (articulo 14 de la LRSV).

La constitucionalidad del articulo 14.1 de la LRSV, precepto del que resulta la ya
mentada exclusion del deber de cesién para los propietarios de suelo urbano con-
solidado, responde a las siguientes razones:

1.%) “[...] la inexistencia de deberes de cesién de suelo (en suelo urbano consoli-
dado) no constituye discriminaciéon alguna entre personas y por circunstancias
subjetivas, que es lo prohibido por el articulo 14 de la CE, sino distintas regulacio-
nes abstractas del derecho de propiedad urbano”;*

2.%) los criterios de distincion entre suelo urbano consolidado y no consolidado
“[...] los establece —en los limites de la realidad- cada comunidad auténoma”;*

3.8 “[...] la inexistencia de deberes de cesién de suelo (en el urbano consolida-
do) no supone, como afirman los recurrentes, una opcién estatal por la expropia-
cion forzosa como instrumento de obtencion de suelo dotacional” (F) 20).

19. La regulacion de los usos y las obras provisionales en suelo urbanizable (articulo 17 de la LRSV) se entiende incar-
dinada en la competencia estatal ex articulo 149.1.1 de la CE (FJ 29).

20. Sobre este punto, vid. asimismo FJ 9, donde se sefiala que “[...] la prevision de la direccion urbanistica plblica
—aunque con mandato de participacion privada— es una opcion legislativa que queda fuera de la competencia estatal
ex articulo 149.1.13 de la CE".

21.La remision de la discriminacion proscrita por el articulo 14 de la CE al tratamiento legislativo carente de una expli-
cacion objetiva y razonable “entre personas y grupos” proviene de la STC 181/2000, de 29 de junio. Sobre la misma, vid.
el estudio, plagado de sugerencias, de F. CAamAN0 DomiNGUEZ, “Leyes al por mayor, derecho a la diferencia y garantia
judicial”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n.® 60 (2000), p. 259 y ss.
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Tampoco se observa contradiccién alguna con el articulo 47 de la CE, pues se
entiende en la STC 164/2001 que “[...] para la participacion de la comunidad en las
plusvalias urbanisticas (mediante la regulacién de las condiciones basicas de ejer-
cicio del derecho de propiedad) el Estado dispone de un amplio margen de confi-
guracion. El articulo 47 de la CE no impide, en este sentido, que la participacién en
las plusvalias se concentre en determinadas clases de suelo”.

A su vez, la constitucionalidad del articulo 14.2.c) de la LRSV (cesion de hasta el
10% del aprovechamiento urbanistico patrimonializable) se razona del siguiente
modo:

“[...] el articulo 14.2.c) de la LRSV establece un porcentaje minimo de aprovecha-
miento subjetivo (o patrimonializable) a favor de los propietarios de suelo (en con-
creto, 90%), pero no la base sobre la que se aplica. De ello resultara que la compe-
tencia de las comunidades auténomas sobre las facultades urbanisticas de la
propiedad del suelo urbano no consolidado no resultard sélo de la posibilidad de
elevacion de ese porcentaje minimo de aprovechamiento subjetivo, sino de la com-
petencia para determinar los ambitos de equidistribucién (todo el suelo urbano no
consolidado, o porciones limitadas de éste), y la férmula misma del aprovecha-
miento urbanistico patrimonializable. En estos términos, es claro que la norma del
articulo 14.2.c) de la LRSV contiene una norma de igualacién minima en el ejerci-
cio del derecho de propiedad amparada por el articulo 149.1.1 de la CE.” (F) 22).

El pasaje ahora reproducido resulta especialmente ilustrativo de la linea argu-
mental seguida por la STC 164/2001, consistente en apurar las posibilidades de
interpretacion conforme a la Constitucion, aqui por referencia al sistema de distri-
bucién de competencias en materia urbanistica; aunque ello suponga aminorar el
contenido normativo, ya de por si minimo, de los preceptos de la LRSV. En esta oca-
sion, la constitucionalidad del articulo 14.2.c) de la LRSV se salda con la entrega a
las instancias autonémicas de la fijacion de la base sobre la que deba computarse
el porcentaje de aprovechamiento objeto de cesién.*

En la STC 61/1997, F) 19 se afirm6 que la fijacion de los criterios de valoracion del
suelo era “[...] reconducible tanto al articulo 149.1.18 de la CE como al articulo
149.1.1 de la CE, si bien era de prioritaria consideracion el titulo competencial del

22. Esta competencia autonoémica es afirmada en el FJ 19, donde se reitera, con mencion expresa de la STC 61/1997,
FJ 14b)y 15 a), que “[...] la clasificacion del suelo puede tenerse por instrumento técnico idoneo para la igualacion esen-
cial entre los propietarios urbanos, por lo que en principio no excede del articulo 149.1.1 de la CE”, afiadiéndose que “[...]
la distincion del articulo 14 de la LRSV entre suelo urbano consolidado y no consolidado sirve, exclusivamente, para defi-
nir las facultades y los deberes urbanisticos de los propietarios”; lo que entra dentro de la esfera del articulo 149.1.1 de
la CE, sin que invada las competencias autonomicas porque de él “[...] no resulta un deber de distinguir e incluir en el
planeamiento esas dos categorias. Menos alin contiene el articulo 14 de la LRSV criterios concretos sobre cuando el
suelo urbano debe considerarse consolidado por la urbanizacion y cuando no”. Como en tantos otros apartados de la
STC 164/2001, la confirmacion de la constitucionalidad de los preceptos de la LRSV paga el peaje de apurar la interpre-
tacion en unos términos tan abiertos que practicamente los vacia de sentido.

23. Este argumento tiene un correlato ciertamente llamativo, al precisarse, seguidamente, que “[...] no seria el arti-
culo 14.1 de la LRSV sino a lo sumo el articulo 33.3 de la CE quien impondria a los municipios la obtencion de suelo dota-
cional mediante expropiacion. En consecuencia, la regulacion que del derecho de propiedad del suelo establece el arti-
culo 14.1 de la LRSV (urbano consolidado) no impone concretas técnicas urbanisticas, por lo que el motivo de
impugnacion asi fundamentado debe ser rechazado”. N6tese que la STC 164/2001 se cuida muy mucho de apuntar otras
formas de obtencion de suelo dotacional, una vez que el legislador estatal ha excluido el deber de cesion.
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articulo 149.1.18 de la CE” (STC 164/2001, FJ 34). Pues bien, de la doctrina estableci-
da a este respecto en la STC 164/2001, interesa destacar la extensién al ambito de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion urbanistica de los esquemas pro-
pios de la legislacion bésica, al predicarse que “[...] en forma alguna se deduce del
articulo 149.1.18 de la CE que la responsabilidad patrimonial de las administracio-
nes publicas haya de ser objeto de regulaciéon uniforme, sin adaptaciones o modu-
laciones por razén de la materia” (F) 34).

De entre los preceptos de la LRSV relativos a las expropiaciones urbanisticas, la
STC 164/2001 declara la inconstitucionalidad del articulo 38, por el que se atribuye
a la resolucién del procedimiento de tasacion conjunta los efectos de la expropia-
cion urgente.” En opinién del Tribunal, este articulo “[...] constituye una regulacién
procedimental especifica para las expropiaciones urbanisticas que, por no tener
caracter minimo o principal, ni ser expresion de una garantia expropiatoria gene-
ral, queda fuera de la competencia estatal sobre legislacién de expropiacién forzo-
sa” (F) 38).* Al margen de ello, se confirma la constitucionalidad del articulo 33 de
la LRSV, que conecta la aprobacion de los planes de ordenacién urbana con la “[...]
declaracién de utilidad publica de las obras y la necesidad de ocupacién de los
terrenos y los edificios correspondientes, a los fines de expropiacion o imposicién
de servidumbres”. Segun la STC 164/2001:

“[...] el articulo 33 de la LRSV no contiene ningtn fin expropiatorio, sino la selec-
cién de un acto juridico (la aprobacion del plan) donde se pueden fijar fines expro-
piatorios. Es una norma de procedimiento expropiatorio que se limita a expresar,
para el concreto ambito urbanistico, una norma de procedimiento expropiatorio
general contenida en el articulo 10 de la Ley de 16 de diciembre de 1954, de expro-
piacién forzosa (en adelante LEF): la declaracion de utilidad publica, como requisi-
to procedimental previo a la expropiacién forzosa, se entiende implicita en los pla-
nes de obras y servicios. Descrita asi la norma impugnada, hemos de recordar
ahora que ya en la STC 61/1997, F) 31, afirmamos la competencia del Estado para dic-
tar (para concretas materias sectoriales) normas expropiatorias procedimentales
que sean expresiéon o modulacién de normas procedimentales generales” (F) 36).

Seguidamente se precisa que dicho precepto legal “no fija concretas causas ex-
propiatorias, sino que selecciona una decisién administrativa -la delimitacion del am-
bito de gestion— que, en la medida que complete la adscripcion de destinos del sue-
lo, concreta la declaracién de utilidad publica de las obras de transformacién y

24. A este respecto, recuérdese que en la STC 61/1997, FJ 17.c) se declaré inconstitucional la fijacion del aprovecha-
miento urbanistico susceptible de apropiacion recogida en el articulo 27 del TRLS/1992 tanto por su caréacter fijo y no
minimo como “[...] porque tal determinacion la establece acudiendo a un complejo entramado de concretas técnicas
urbanisticas (areas de reparto, aprovechamiento tipo), que pertenecen a la competencia exclusiva en materia de urba-
nismo de las comunidades autonomas (articulo 148.1.3 de la CE)".

25. En opinion de T. R. FErRNANDEZ RopRriGuez, “Comentario de urgencia...”, op. cit,, el contenido de este precepto ya debid
haber sido declarado inconstitucional en la STC 61/1997, pues aunque no fue objeto expreso de recurso, debié haberse
extendido al mismo “por conexion o consecuencia” la anulacion del articulo 220.1 del TRLS.

26. Es preciso convenir con T. R. FERNANDEZ RoDRiGUEZ,, “Comentario de urgencia...”, op. cit, en que no se acaba de enten-
der muy bien la referencia a lo principal cuando de la competencia estatal del articulo 149.1.18 de la CE se trata. En efec-
to, la preponderancia de la normacion por principios se predicaba, en la STC 61/1997, del legislador de las condiciones
basicas del articulo 149.1.1 de la CE, que no es el legislador “sobre expropiacion forzosa” del articulo 149.1.18 de la CE.
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utilizacion urbanistica del suelo contenidas en el plan”. Y, asimismo, se subraya que
“[...] la competencia estatal sobre expropiacion forzosa (articulo 149.1.18 de la CE)
ampara la prevision y la regulacion, como norma procedimental general, de un acto
publico de concrecién de los bienes o los derechos considerados indispensables
para el fin de la expropiaciéon” (F) 36).

Especial atencién recibe en la STC 164/2001 la regulacion de la reversién conte-
nida en el articulo 40 de la LRSV. La doctrina elaborada en los FJ 39 a 46 toma como
punto de partida el encuadramiento competencial del precepto. A este respecto,
se declara que el titulo que ampara la normacion estatal no es el articulo 149.1.1 de
la CE, pues éste se refiere a los derechos constitucionales en sentido estricto (STC
61/1997, FJ 7), cualidad que no reviste la facultad reversional, sino el articulo
149.1.18 de la CE, cuyo dmbito no se agota en las garantias propias del articulo 33.1
de la CE sino que alcanza a la institucion expropiatoria en su totalidad (FJ 39).

Consecuentemente, el Estado queda facultado para: 1.°) regular la garantia rever-
sional con criterios generales, y 2.°) establecer normas especiales “[...] incluso en
sectores o materias de la exclusiva competencia de las comunidades auténomas
—como el urbanismo- siempre que aquellas especialidades tengan marcado caréc-
ter minimo o principal y sean expresion o modulacién de la regulacién general de
la garantia expropiatoria” (ibidem). Esta posibilidad se plasma, especificamente, en la
limitacién a ocho afios del plazo para el ejercicio del derecho [frente a los 10 del
articulo 54.2.b) de la LEF], “[...] modulacién especial de una norma general sobre
reversion expropiatoria claramente amparada por la competencia exclusiva del
Estado sobre expropiacién forzosa (articulo 149.1.18 de la CE)” (F) 43 in fine).”

Para concluir este apartado, parece oportuno recordar que la STC 164/2001 no
observa tacha alguna de inconstitucionalidad en los articulos 41 a 44 de la LRSV
(“supuestos indemnizatorios”), que incardina en la competencia estatal del arti-
culo 149.1.18 de la CE “[...] que tanto se refiere a la legislacion de expropiacion for-
zosa como al sistema de responsabilidad de todas las administraciones publicas”
(FJ 47). La aplicacion, también en este caso, de los esquemas propios de la legisla-
cioén basica, lleva a reconocer a las comunidades auténomas la potestad de esta-
blecer otros supuestos indemnizatorios “en concepto de responsabilidad admi-
nistrativa” siempre que sirvan al desarrollo de la politica sectorial aqui concernida,
el urbanismo.

2.2.2. El planeamiento urbanistico

La STC 61/1997 habia negado que el Estado tuviera competencias no sélo para pro-
ceder a una ordenacion integral de los usos del suelo sino también para establecer
los instrumentos de planeamiento para el disefio de las “politicas de ordenacién
de la ciudad”, pues dicho establecimiento condicionaba insoslayablemente éstas.
A mayor abundamiento, la citada sentencia negé al Estado incluso la posibilidad de
ejercer sus competencias, en particular en su veste de “legislador de las condicio-

27. En efecto, la regla general de los diez afios se configura como “[...] un plazo de tiempo que admite modulaciones
sectoriales; al menos alli donde la realidad, por estar en constante evolucion, justifica lapsos de mantenimiento del fin
expropiatorio mas breves. Tal es el caso de la ciudad, siempre en transformacion y donde la ordenacion urbanistica con-
tinuamente reacomoda los usos del suelo a las necesidades cambiantes” (FJ 43).
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nes bésicas” de modo tal que mediante el recurso a esos instrumentos de planea-
miento urbanistico prefigurara dichas politicas.

La aplicacion de esa doctrina “en otro contexto” llevara a la STC 164/2001 a recha-
zar la impugnacién de las menciones al “planeamiento” contenidas en la LRSV. Este
rechazo se explica en el FJ 6.b) en los siguientes términos:

“[...] en el contexto normativo de la LRSV también se puede interpretar que las
referencias de la misma ley al ‘planeamiento general’ o al ‘planeamiento de desa-
rrollo’ no contienen ninguna concreta opcién urbanistica del Estado. Hay que
tener en cuenta que [...] la LRSV no regula concretos instrumentos de planea-
miento urbanistico, cual hacia el TRLS de 1992; y por lo mismo, las referencias al
planeamiento urbanistico ‘general’ y ‘de desarrollo’ resultan claramente indeter-
minadas. Podemos interpretar, asi, que la LRSV no se refiere, con las expresiones
‘planeamiento general’y ‘de desarrollo’, a concretas formas de planeamiento urba-
nistico, sino a aquellos planes o aquellas decisiones de ordenacion urbanistica
que, en atencidn a las clases primarias de suelo previstas en la LRSV (urbano, urba-
nizable y no urbanizable) contengan las determinaciones necesarias para armoni-
zar el efectivo disfrute de los derechos de propiedad urbana con la estructuray la
politica urbanisticas propias de cada ciudad. Nada impone, en este sentido, que las
determinaciones necesarias para la transformacién del suelo —o de concretas par-
tes de éste— se contengan en planes urbanisticos especificos; o que la regulacién
de los usos y las obras en suelo urbano se incluyan en un plan que abarque toda
la ciudad. Lo relevante, desde la perspectiva patrimonial de la LRSV, a la que se
refiere el propio articulo 1 de la ley, es la existencia de aquella ordenacién urba-
nistica en cada caso suficiente para el disfrute de los derechos de propiedad urba-
nay para asegurar la coordinacién de aquellos derechos con la estructura propia
de la ciudad sobre la que se asientan. Con esta interpretacion, podemos concluir
que el Estado no invade las competencias urbanisticas de las comunidades aut6-
nomas cuando prevé la existencia de ‘planeamiento general’ o ‘planeamiento de
desarrollo””.*

De forma harto precisa, en el FJ 8 se indica que “[...] planeamiento urbanistico
es, en el contexto del articulo 2.1 de la LRSV, cualquier instrumento de ordenacién
urbanistica que permita, en cada concreta ciudad, el ejercicio de las facultades
urbanizadoras y edificatorias establecidas por la LRSV para cada clase de suelo”. E,
igualmente, por la naturaleza de las cosas, se admite su uso en las disposiciones
transitorias segunda y tercera toda vez que “[...] la referencia en ambas disposi-
ciones al planeamiento general esta justificada en la necesidad natural de toda
disposiciéon transitoria de asumir la realidad a la que se dirige. Y esa realidad es
hoy en Espana que el suelo se clasifica en instrumentos de planeamiento general”
(F) 54).”

Finalmente, se confirma la constitucionalidad de la Disposicion adicional prime-
ra de la LRSV, que somete a informe vinculante previo de la Administracion

28. Esta pauta hermenéutica se aplica a diversos preceptos de la LRSV en los FJ 14, 16, 21, 25, 29 y 30, plasmandose
en un fallo interpretativo de rechazo en el punto primero del fallo de la STC 164/2001.
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General del Estado la aprobacién de todos los instrumentos de planificacién terri-
torial y urbanistica “[...] que incidan sobre terrenos, edificaciones e instalaciones,
incluidas sus zonas de proteccion, afectos a la defensa nacional” tanto porque “[...]
la previsién de un informe vinculante de la Administracién General del Estado no
supone la prevalencia incondicionada del interés publico que en cada caso defina
el Estado”, como en virtud del “principio de lealtad institucional” (F) 48).%

2.2.3. Gestion y disciplina urbanistica. Remision

Como consecuencia de la delimitacion de competencias en materia urbanistica
llevada a cabo en la STC 61/1997, era inimaginable que la LRSV penetrara en el
ambito de la ejecucion del planeamiento urbanistico mas alla de lo que estricta-
mente le permite su condiciéon de “legislador de las condiciones basicas” y en
cuanto estuviera implicada la igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad
del suelo.” Bastard, por ello, con remitirse a lo ya expuesto anteriormente al exa-
minar el régimen de la propiedad del suelo, afnadiendo ahora algunos apuntes
telegraficos.

Asi, en primer lugar, cabe mencionar que, conforme a la STC 164/2001, FJ 10, “[...]
el mandato de equidistribucién ‘en cada actuacion urbanistica’ es la forma minima
y elemental de garantizar la igualdad entre propietarios”, sin perjuicio de lo cual las
comunidades auténomas estan facultadas para imponer otros ambitos y otras téc-
nicas de equidistribucién. De igual modo, en el FJ 11 se considera propio de la
competencia estatal sobre régimen juridico de las administraciones publicas y el
procedimiento administrativo comun (articulo 149.1.18 de la CE) el establecimien-
to de un mandato de garantia de la participacién publica en los procesos de pla-
neamiento y gestién (articulo 6 de la LRSV). Por otro lado, la regulacién de los dere-
chos informativos se reconduce a la competencia estatal sobre bases del régimen
juridico de las administraciones publicas y el procedimiento administrativo comun
del articulo 149.1.18 de la CE (F) 11), en tanto que su canalizacién mediante la con-
sulta urbanistica del interesado es “simple expresion sectorial del derecho general
de consulta” [articulo 35.g) de la LPC] (FJ 28).

29. En esta misma linea de atencidn a la regulacion tradicional, en el FJ 21 se afirma, en relacién con la diferencia-
cion entre “sistemas generales” y “dotaciones publicas locales”, usada en el articulo 14.2 de la LRSV que es ésta “[...]
con independencia de su denominacion, una distincion tradicional ya que, junto a infraestructuras urbanisticas que sir-
ven al conjunto de la ciudad, también existen otras dotaciones publicas de menores dimensiones y que proyectan su uti-
lidad sobre ambitos especiales mas limitados”. Si bien se advierte que, “[...] en coherencia con lo que ya declaramos en
la STC 61/1997, FJ 17 b), el modelo de dotaciones urbanisticas publicas corresponde, por entero, a las comunidades
auténomas”.

30. A este respecto, interesa destacar que en el mencionado fundamento juridico se sefiala que “[...] en el ejercicio
de sus competencias, el Estado debe atender a los puntos de vista de las comunidades auténomas, segtn exige el deber
de colaboracion insito en la forma de nuestro Estado y viene reiterando este tribunal desde la STC 64/1982, de 4 de
noviembre, FJ 8, hasta nuestros dias: entre las Gltimas, la STC 13/1998, de 22 de enero, FJ 9y 10. Asi resulta hoy también
de los deberes de colaboracion entre administraciones publicas que el articulo 4.1 de la LPC (en la redaccion dada por
la Ley 4/1999, de 13 de enero) condensa en el “principio de lealtad institucional”.

31. De acuerdo con la doctrina sentada en la STC 61/1997, la regulacién de los sistemas de ejecucion o actuacion
urbanistica es una competencia propia de las comunidades auténomas.
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2.3. Una sentencia aplicativa de doctrina: la STC 54/2002, de 27 de febrero, y la exclu-
sion del deber de cesion en el suelo urbano consolidado

En la STC 54/2002, de 27 de febrero, se declara la inconstitucionalidad y la nulidad
del articulo tnico, apartado 1, de la Ley del Parlamento Vasco 11/1998, de 20 de
abril, conforme se precisa en la parte dispositiva de la sentencia, “[...] s6lo en la
medida en que establece para los propietarios de suelo urbano consolidado por la
urbanizaciéon un deber de cesion del 10% del aprovechamiento urbanistico lucra-
tivo o, en el supuesto de obras de rehabilitacion, el 10% del incremento del apro-
vechamiento urbanistico”.”” Dos son los aspectos de esta sentencia que interesa
destacar en estos momentos: la construccion del canon de enjuiciamiento y la
modulacién de los efectos de la declaracion de nulidad llevada a cabo en el FJ 9.

Con respecto a lo primero, cabe sefalar que el precepto autonémico impugna-
do se coteja con el articulo 14.1 de la LRSV que, como se ha visto con anterioridad,
no impone deberes de cesién de aprovechamiento urbanistico a los propietarios
de suelo urbano consolidado. Pues bien, por apenas siete dias —la LRSV fue apro-
bada el 13 de abril, en tanto que la ley territorial impugnada data del 20 de abril-
no se plantea en esta ocasion el espinoso problema de las “bases sobrevenidas”.”
A pesar de ello, la STC 54/2002 (F) 2) extrema la cautela al rememorar los antece-
dentes del articulo 14.1 de la LRSV, que se remontan al Decreto ley 5/1996, de 7 de
junio, que dio lugar posteriormente a la Ley 7/1997, de 14 de abril, de medidas libe-
ralizadoras en materia de suelo y colegios profesionales. Paralelamente, el
Parlamento Vasco aprobd la Ley 3/1997, de 25 de abril, por la que se determinaba la
participacion de la comunidad en las plusvalias generadas por la accién urbanisti-
ca, que fijaba en el 15% el aprovechamiento urbanistico (o del incremento de apro-
vechamiento para las obras de rehabilitacion) que habia de cederse a los ayunta-
mientos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. De este modo, la reforma
llevada a cabo en la Ley 11/1998 mantenia el deber de cesién también en suelo
urbano consolidado, limitandose a reducir el porcentaje, en linea coindente —en
este concreto aspecto— con la legislacion estatal.

Pues bien, el problema con el que se enfrenta la STC 54/2002 es el relativo a la
posibilidad de contrastar la disposicién autonémica impugnada con un precepto
estatal que no tiene naturaleza de “bases”, al haber sido dictado por el “legislador
de las condiciones bésicas” (articulo 149.1.1 de la CE). El tribunal, siguiendo en este
punto la doctrina sentada en la STC 173/1998, de 23 de julio (F) 9), advertira que “[...]
la singularidad constitucional de las ‘condiciones basicas’ (del articulo 149.1.1 de la
CE) no impide considerarlas como normas delimitadoras de los ambitos compe-
tenciales del Estado y las comunidades auténomas. [...] debemos partir de que las
normas de “condiciones basicas” completan —en los términos del articulo 28.1 de

32. Esta sentencia ha sido comentada por S. GoNzALEZ-VARAS IBANEZ, “Una primera llamada de atencion a las comuni-
dades auténomas en materia urbanistica: la significativa STC 54/2002, de 27 de febrero”, Repertorio Aranzadi del Tribunal
Constitucional, n.% 4 (2002), p. 33 y ss., y M. FuerTes Lopez, “Critica a la desaparicion de cesiones obligatorias en suelo
urbano ‘consolidado’. (A propésito de la STC de 27 de febrero de 2002)", en el n.2 10 (2002) de la misma publicacion, p.
33yss.

33. Como la propia STC 54/2002 se encarga de recordar, la LRSV fue publicada en el BOE de 14 de abril, es decir, con
anterioridad a la aprobacion de la Ley del Parlamento Vasco 11/1998.
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la LOTC- el canon de constitucionalidad competencial” (FJ 3). Definido el canon, la
aplicacion de la doctrina establecida en la STC 164/2001 conducird, insoslayable-
mente, a la declaracién de inconstitucionalidad del precepto autonémico, por con-
tradiccion con el articulo 14.1 de la LRSV (F) 5).**

En cuanto a la modulaciéon del alcance de la declaracion de inconstitucionalidad
y nulidad, se sefiala en el FJ 9, al que expresamente se refiere el fallo de la STC
54/2002:

“[...] el principio de seguridad juridica (articulo 9.3 de la CE) también reclama que
—en el asunto que nos ocupa- esta declaraciéon de inconstitucionalidad sélo sea efi-
caz pro futuro; esto es, en relacion con nuevos supuestos o con los procedimien-
tos administrativos y los procesos judiciales donde ain no haya recaido una reso-
lucién firme [...]. El principio de seguridad juridica (articulo 9.3 de la CE) reclama la
intangibilidad de las situaciones juridicas consolidadas; no sélo las decididas con
fuerza de cosa juzgada, sino también las situaciones administrativas firmes. Esta
conclusion se refuerza si se tiene en cuenta, ademads, que dotar de eficacia ex tunc
a nuestra declaracién de nulidad distorsionaria gravemente la actividad de gestion
urbanistica desarrollada al amparo de la norma que se declara inconstitucional,
tanto por los municipios vascos como por los particulares; trascendiendo, incluso,
las previsibles consecuencias econémicas adversas que la revisiéon de las cesiones
obligatorias ya firmes supondrian para los municipios, con el consiguiente riesgo
de quiebra del principio de suficiencia financiera de las Haciendas Locales a que se
refiere el articulo 142 de la CE.”

2.4. Planeamiento urbanistico de los aeropuertos de interés general; la STC 204/2002, de
31 de octubre

En la STC 204/2002, de 31 de octubre, el tribunal resuelve el recurso de inconstitu-
cionalidad promovido por la Generalitat de Catalufa contra los articulos 24 y 166
de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del
orden social. Unicamente nos interesa la doctrina establecida en el analisis del
segundo de los preceptos mencionados, que versa sobre a la planificacion de los
espacios integrados en los aeropuertos de interés general.”

Segun se avanza en el FJ 7, primero de los dedicados al examen de la constitu-
cionalidad del precepto legal mencionado, su impugnacién remite a los problema
que suscita la concurrencia en un mismo espacio fisico situado en el territorio de
una comunidad autbnoma de competencias estatales y autonémicas “derivadas de
titulos competenciales distintos”. A juicio del tribunal, la sustancial similitud que, a
este respecto, presentan los puertos y los aeropuertos de interés general, aconse-

34. Por el contrario, se rechaza el segundo motivo del recurso, atinente a la contradiccion con el articulo 28 de la
LRSV pues este precepto “nada dispone ni sobre la titularidad ni sobre la cuantia del aprovechamiento urbanistico obje-
to de valoracion. Los diferentes métodos de valoracion contenidos en el articulo 28 de la LRSV sirven —en el contexto de
actuaciones expropiatorias— para traducir en dinero el aprovechamiento urbanistico correspondiente al titular de cada
finca, pero nada establecen sobre cuél sea ese aprovechamiento urbanistico ni sobre qué parte corresponde al pro-
pietario y cual otra debe ser cedida al municipio” (FJ 6).

35. El articulo 24, declarado parcialmente inconstitucional en la sentencia que nos ocupa, regula las “tasas por expe-
dicion de guias de circulacion para maquinas recreativas y de azar de los tipos A, B y C en todo el territorio nacional”.
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ja partir de la doctrina sentada en la STC 40/1998, de 19 de febrero, cuyos FJ 29y 30
se reproducen practicamente en su integridad.

El articulo 166.1, que atribuye al Ministerio de Fomento las potestades de delimi-
tacion de la zona de servicio de los aeropuertos de interés general y de aprobacién
del correspondiente plan director, es objeto de impugnacién porque, a juicio de la
Generalitat de Catalufia, omite toda referencia a la participacion de las comunida-
des auténomas; lo que equivale a negarles, en el espacio fisico al que alcanza la
delimitacién, el ejercicio de sus competencias sobre ordenacién del territorio, el
urbanismo y el medio ambiente. El tribunal rechaza la impugnacién apurando las
posibilidades de interpretacion conforme a la Constitucion que ofrece el precep-
to legal; “[...] en consecuencia el precepto impugnado no es inconstitucional siem-
pre que su silencio no se interprete como una exclusién de la participacién auto-
némica en las funciones de delimitacion de la zona de servicio y elaboracién de su
plan director” (FJ 8). La salvaguarda de las competencias autonémicas se remite, en
esta ocasion, a la normativa de desarrollo del precepto:

“[...] En realidad, el articulo 166.1 de la Ley 13/1996 no contiene una regulacién
completa y exhaustiva del ejercicio de las competencias atribuidas en él al
Ministerio de Fomento, de modo que la regulacién de desarrollo de dicho precep-
to debe dejar un espacio de ordenacion, no obstaculizado por el precepto que nos
ocupa, para que pueda darse entrada a las comunidades auténomas, competentes
en las materias urbanisticas y medioambientales, en la delimitacién de la zona de
servicio y en la elaboracién del plan director por via de informe, como la recu-
rrente reclama” (FJ 8).

Del articulo 166.2 se impugnan sus dos primeros pdrrafos. Respecto del primero
de ellos, que dispone que “los planes generales y demads instrumentos generales de
ordenacioén urbana calificaran los aeropuertos y zona de servicio como sistema ge-
neral aeroportuario [...]”, interesa a la Generalitat de Catalufa que se declare que
es al legislador autonémico a quien corresponde efectuar esta calificacion urba-
nistica de los aeropuertos de interés general. Asimismo, aduce que el inciso final,
conforme al cual dichos instrumentos de planeamiento “[...] no podran incluir
determinaciones que supongan interferencia o perturbacion en el ejercicio de las
competencias de explotaciéon aeroportuaria”, debilita la concurrencia de compe-
tencias en el ambito territorial afectado.

Ambos motivos son rechazados. En el primero de ellos, la desestimacion del
recurso es consecuencia de la aplicacién de la doctrina elaborada en la STC
40/1998, F) 37, en relacion con el articulo 18.1 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre,
de puertos del Estado y de la Marina Mercante, en la que se deducia del articulo
149.1.20 de la CE la competencia estatal para planificar territorialmente el ejercicio
de sus competencias sectoriales “haciendo uso de los instrumentos que conside-
re idéneos” (STC 204/2002, FJ 9). De esta misma doctrina deriva la desestimacién del
segundo motivo porque “[...] no puede cuestionarse, como pretende la recurren-
te, lo que es el efecto juridico 16gico de dicha planificacién” (F) 10).

Del segundo parrafo del articulo 166.2 se cuestionan dos extremos: la atribucion
a AENA de la competencia para formular el instrumento de planeamiento especial
y la vinculacién de éste a las previsiones del Plan Director. El andlisis del primer
motivo dara lugar a un fallo interpretativo, de acuerdo con el cual “[...] el texto del
precepto ahora analizado no impide una interpretacion segin la cual, junto a la
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facultad que positivamente se atribuye a AENA, pueda existir una facultad similar
de las administraciones con competencia urbanistica, no taxativamente excluida
en la literalidad de la norma contemplada” (F) 11).* Por el contrario, el segundo es
rechazado por coherencia con lo sostenido en el FJ 10 respecto del inciso final del
primer pdrrafo del articulo 166.2 (FJ 12).

Finalmente, la STC 204/2002 declara la inconstitucionalidad y la nulidad del articu-
lo 166.3, que dispensaba de licencia municipal “[...] las obras de nueva construc-
cién, reparacion y conservacion que se realicen en el ambito del aeropuerto y su
zona de servicio por AENA”. Nuevamente, la mencionada sentencia hace uso de la
doctrina elaborada en la STC 40/1998 para los puertos de interés general (FJ 39, en
relacion con el articulo 19.3 de la Ley de Puertos). Como quiera que, en esta oca-
sion, la exclusion de control preventivo municipal es absoluta —en el precepto cita-
do de la Ley de puertos la intervencion se encauzaba por la via del informe previo-,
el tribunal entiende que “[...] la Gnica conclusidon coherente con la doctrina de la
STC 40/1998 es la de que en este caso la garantia institucional de la autonomia local
no se respeta; por lo que el precepto impugnado debe ser declarado inconstitu-
cional” (STC 204/2002, F) 13).”

3. Medio ambiente urbano. La contaminacion acustica; la STC 119/2001, de 24
de mayo

En la STC 119/2002, de 24 de mayo, el Pleno desestima el recurso de amparo inter-
puesto por una vecina de Valencia contra la inactividad del Ayuntamiento de
dicha ciudad frente a los ruidos que padeceria en su vivienda.” Desde el punto
de vista procesal, parece oportuno poner de manifiesto que éste ha sido el pri-
mer proceso constitucional en el que se ha celebrado vista ante el Pleno del
Tribunal.

La sentencia que ahora nos ocupa profundiza en lo que ha venido a denominar-
se el “contenido ambiental de los derechos fundamentales”.”” Asi se subraya expre-
samente en el apartado primero del voto particular que formula el magistrado M.
Jiménez de Parga.”

36. En su voto particular, el magistrado Pablo Garcia Manzano sostendra la inconstitucionalidad de esta prevision
legal, que, en su opinién, no puede salvarse apurando las posibilidades interpretativas, puesto que de la literalidad del
precepto se deduce la exclusion de otras instancias plblicas en la formulacién del plan. Apunta este magistrado la
insercion de la formulacion de los planes “[...] en el ambito de las competencias urbanisticas, como una potestad que
se traduce en el impulso, la redaccion y la puesta en marcha de dicho instrumento de planeamiento”.

37. El voto particular resefiado en la nota anterior es concurrente en este punto, en linea con la discrepancia en su
momento expuesta en la STC 40/1998, al reiterar la inexistencia de “fungibilidad entre informe previo y licencia urba-
nistica”.

38. Sobre esta misma sentencia, vid. M. Puuino Queceno, “Sobre la defensa frente al ruido y el derecho a la “intimidad
domiciliaria”, Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, T. I (2001), p. 1535y ss.; M. GAMEz MEJiAs, “La relevancia
constitucional de la contaminacion ac(stica: el contenido ambiental de los derechos fundamentales”, Revista
Interdisciplinar de Gestion Ambiental, n.2 32-33 (2001), p. 59 y ss.; J. EGeA FERNANDEZ, “Relevancia constitucional de las
inmisiones por ruido ambiental procedente de una zona de ocio nocturno. Recepcion de la jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos (Comentario a la STC 119/2001, de 24 de mayo)”, Derecho Privado y Constitucion, n.2 15
(2001), p. 69 y ss. y A. MariN Lorez, “La contaminacion acustica en el Derecho espafiol y la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 24 de mayo de 2001”, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Granada, n.2 5 (2002), p.
553y ss.

Anuario del Gobierno Local 2002 Fundacién Democracia y Gobierno Local
ISBN: 84-607-7513-5, p. 395-422 Institut de Dret Pablic



JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL

Concretamente, la STC 119/2001 subraya la idoneidad de los derechos funda-
mentales proclamados en los articulos 15y 18 de la CE para servir de sustento para
la lucha frente a la contaminacion acustica, en unos términos que parece oportu-
no reproducir:

“[...] habremos de convenir en que, cuando la exposicién continuada a unos
niveles intensos de ruido ponga en grave peligro la salud de las personas, esta
situacion podra implicar una vulneracion del derecho a la integridad fisica y moral
(articulo 15 de la CE). En efecto, si bien es cierto que no todo supuesto de riesgo o
dano para la salud implica una vulneracion del articulo 15 de la CE; sin embargo,
cuando los niveles de saturacién acustica que deba soportar una persona, a con-
secuencia de una accion o una omision de los poderes publicos, rebasen el umbral
a partir del cual se ponga en peligro grave e inmediato la salud, podra quedar afec-
tado el derecho garantizado en el articulo 15 de la CE.

Respecto de los derechos del articulo 18 de la CE “[...] podemos concluir que
una exposicion prolongada a unos determinados niveles de ruido, que puedan
objetivamente calificarse como evitables e insoportables, ha de merecer la pro-
teccion dispensada al derecho fundamental a la intimidad personal y familiar, en
el ambito domiciliario, en la medida en que impidan o dificulten gravemente el
libre desarrollo de la personalidad, siempre y cuando la lesién o menoscabo pro-
venga de actos u omisiones de entes publicos a los que sea imputable la lesiéon
producida” (FJ 6)."

De la doctrina ahora sintetizada interesa destacar dos extremos. El primero de
ellos hace referencia a la recepcion, reconocida en la propia STC 119/2001, FJ 6, de
la doctrina elaborada por el TEDH en sus sentencias de 21 de febrero de 1990,
“Powell y Rayner contra el Reino Unido”; 9 de diciembre de 1994, “Lopez Ostra
contra el Reino de Espafia” y de 19 de febrero de 1998, “Guerra y otros contra
Italia”.”* El segundo tiene que ver con la consciente limitacion de la proteccién

Enla STC 191/2001, de 1 de octubre, la Sala Segunda desestima un recurso de amparo que trae causa igualmente de
la contaminacion acustica que han de padecer los residentes en Valencia. En esta ocasion, la denegacion del amparo
trae causa del defectuoso agotamiento de la via judicial previa puesto que la inadmisién del recurso contencioso-admi-
nistrativo por la sala correspondiente del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana se estima conforme
con el derecho a la tutela judicial efectiva (articulo 24.1 de la CE) en su vertiente de acceso a la justicia, sin que, por otro
lado, vulnere el derecho a la igualdad en la aplicacion de la ley (articulo 14 de la CE).

39. Con caracter general, vid., por todos, F. VELAsco CABALLERD, “El medio ambiente en la Constitucion: jderecho pabli-
co subjetivo y/o principio rector?”, Revista Andaluza de Administracion Piblica, n.2 19 (1994), p. 77 y ss. Especificamente
en relacion con la lucha frente al ruido, F. Lopez RAMON, “La ordenacion del ruido”, Revista de Administracion Piblica, n.®
157 (2002), p. 34 y ss.

40. A la sazén, ponente de la sentencia. La propia existencia de votos particulares —en ocasiones discrepantes— de
los ponentes ha podido suscitar alguna perplejidad entre los lectores de las resoluciones del Tribunal Constitucional.
Perplejidad que se disipa si paramos mientes en el hecho de que los ponentes actlian, en nuestro intérprete supremo
de la Constitucion, como “relatores” del parecer del 6rgano. Al margen de ello, en el mencionado voto particular se
aportan algunos datos de interés para atisbar el proceso de deliberacién que tuvo lugar en el Pleno, en especial al rese-
fiarse que en el curso del mismo se descarto la “[...] conveniencia de hablar de un triple escalon de proteccion consti-
tucional que, en sentido descendente, iria desde el derecho a la integridad fisica y moral (articulo 15 de la CE) hasta el
derecho al medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona (articulo 45.1 de la CE), pasando por el derecho
a la intimidad domiciliaria (articulo 18 de la CE)".

41. En el voto particular concurrente del magistrado F. Garrido Falla se apunta la posible incidencia del ruido incluso
en el disfrute del articulo 19 de la CE, en linea con la doctrina de la STEDH de 9 de diciembre de 1994, caso “Lopez Ostra
c. Reino de Espafia”.
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“constitucional” a los supuestos mas graves. Asi, se exige que los ruidos “rebasen
el umbral a partir del cual se ponga en “peligro grave e inmediato” la salud”, o que
“impidan o dificulten ‘gravemente’ el libre desarrollo de la personalidad”y, en todo
caso, que la lesion resulte imputable a los poderes publicos. En este Gltimo aserto
puede verse mas una toma en consideracién de la regulacion del recurso de ampa-
ro (articulos 43 y 44.1 de la LOTC), que la negacién de todo efecto horizontal de los
derechos fundamentales en presencia.

Finalmente, ha de anadirse que la STC 119/2001 reviste un interés eminentemen-
te doctrinal. Tanto mas cuanto que, tras la exposicion de la doctrina ahora sinteti-
zada, se deniega el amparo porque la recurrente no habia acreditado la produccion
de una lesion real y efectiva en la esfera de sus derechos fundamentales.

4. El alcance del derecho a la legalidad sancionadora en los servicios publicos lo-
cales; la STC 132/2001, de 8 de junio

En la STC 132/2001, de 8 de junio, la Sala Primera del Tribunal otorga el amparo soli-
citado frente a la sancién de suspension de la licencia de auto-taxi impuesta por el
Ayuntamiento de Madrid al amparo de la Ordenanza municipal reguladora del ser-
vicio.” También en esta ocasion el tramite de alegaciones escritas del articulo 52.1
de la LOTC se sustituy6 por la vista oral.

La sentencia arranca, en lo que ahora estrictamente interesa, de la insercién del
acto administrativo cuya anulacion se postula en el ambito de la potestad sancio-
nadora de la Administracion.* A este respecto, la STC 132/2001 afirma que “[...] se
trata, con claridad, de una decision administrativa con finalidad represiva, limitati-
va de derechos, basada en una previa valoracién negativa de la conducta del titu-
lar de la licencia a la luz de lo dispuesto en la Ordenanza municipal del taxi de
Madrid” (F) 3). Esta caracterizacion se corresponde con la “[...] funcién represiva,
retributiva o de castigo [...] que, segln hicimos hincapié en la STC 276/2000, de 16
de noviembre, FJ 3, distingue la sancién administrativa de otras resoluciones admi-
nistrativas que restringen derechos individuales con otros fines (coercién y esti-
mulo para el cumplimiento de las leyes; disuasién ante posibles incumplimientos;
o resarcimiento por incumplimientos efectivamente realizados)” (ibidem).

42. Con posterioridad, ha de mencionarse la STEDH de 2 de octubre de 2001, “Hatton y otros c. Reino Unido”, que, en
relacion con el ruido de los aeropuertos, parece establecer un nuevo canon bastante mas riguroso. Concretamente, el
tribunal emplaza a los estados para que “[...] minimicen, en la medida de los posible, las interferencias en estos dere-
chos (se refiere a los del articulo 8 CEDH), tratando de hallar soluciones alternativas e intentando, como regla general,
alcanzar los objetivos (vinculados a la promocion del bienestar econdmico del pais) por los medios menos onerosos
para los derechos humanos. A tal fin, una investigacion ‘correcta y completa’ y un estudio que tuviera por objeto la bis-
queda de la mejor solucion posible, en términos de lograr un equilibrio adecuado, deberia preceder a los proyectos rele-
vantes”. (§ 97). La formulacion de este nuevo canon es criticada en el voto disidente del Juez Brian Kerr (Juez ad hoc
nombrado en virtud de la prevision recogida en el articulo 29 del Reglamento del Tribunal), a la que se adhiere, en lo sus-
tancial, el voto parcialmente disidente de la Juez Sophie Greve. En opinion de éstos, “el canon enunciado por la mayo-
ria niega a los estados cualquier discrecion sobre la forma de abordar las cuestiones socio-econémicas y requiere, por
el contrario, que todas las decisiones politicas se adopten conforme a una regla de ‘interferencia minima con los dere-
chos fundamentales’. Esta regla puede formar parte de los derechos nacionales y no esté fuera de lugar en la doctrina
del Tribunal Europeo de Justicia, que es ella misma parte esencial del derecho interno de los estados miembros de la
Unién Europea. Entiendo, sin embargo, que entra en conflicto con la subsidiariedad esencial del sistema del convenioy
no resulta, por tanto, apropiada para el caso”.
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En segundo lugar, se examina “la relacién administrativa que une al Ayunta-
miento de Madrid con el sancionado” a los efectos del articulo 25.1 de la CE (F) 4).
Dicho de otro modo, se aborda la vidriosa cuestion de las denominadas “relacio-
nes especiales de sujecion”, afirmandose al respecto:

“[...] Es posible reconocer situaciones y relaciones juridico-administrativas
donde la propia Constitucion o las leyes imponen limites en el disfrute de los dere-
chos constitucionales, [lamense tales relaciones de ‘especial sujecion’, ‘de poder
especial, o simplemente ‘especiales’. Lo importante ahora es afirmar que la cate-
goria ‘relacion especial de sujecidon’ no es una norma constitucional, sino la des-
cripcion de ciertas situaciones y relaciones administrativas donde la Constitucion,
o la ley de acuerdo con la Constitucion, han modulado los derechos constitucio-
nales de los ciudadanos” (F) 4).

Pues bien, aunque se acepta que “[...] la propia Constitucién contiene una modu-
lacion del derecho a la legalidad sancionadora en el ambito de ciertas relaciones
administrativas especiales”, en el caso se llega a la conclusién de que “[...] no hay
fundamento alguno para que la sancién impuesta al recurrente carezca de la
cobertura leal que, con cardcter general, exige el articulo 25.1 de la CE” (ibidem).
Con lo cual, la sentencia se embarca en la tarea de hallar esa cobertura legal.

Una tarea que toma en consideracion las peculiaridades del instrumento norma-
tivo utilizado para la tipificacién del ilicito, recordémoslo, una ordenanza munici-
pal. A cuyo efecto se parte de la doctrina establecida en la STC 233/1999, de 13 de
diciembre, en relacion con la reserva de ley para el establecimiento de prestacio-
nes patrimoniales de caracter publico (articulo 31.3 de la CE), en concreto para el
establecimiento de tributos (articulo 133 de la CE). De dicha doctrina se entresacan
dos datos normativos de los que deriva el reconocimiento de un mayor ambito de
colaboracién —por comparacion con la normativa reglamentaria estatal- de los
municipios en relacién con los tributos locales: “[...] que las ordenanzas municipa-
les se aprueban por un 6rgano —el Pleno del ayuntamiento- de carécter represen-
tativo (articulo 22.2 de la LBRL); y que la garantia institucional de la autonomia local
(articulos 137 y 140 de la CE) impide que la ley contenga una regulacién agotadora
de una materia —como los tributos locales— donde estd claramente presente el inte-
rés local” (F) 5). Por el contrario, “[...] la reserva de ley sancionadora del articulo 25.1
de la CE es mas estricta que la del articulo 133.1 de la CE; ello se debe a que, mien-
tras la reserva de ley tributaria sirve al fin de la autodisposiciéon en el estableci-
miento de los deberes tributarios, asi como a la preservacion de la unidad del orde-
namiento y de una basica posicion de igualdad de los contribuyentes [STC 19/1987,
de 17 de febrero, F) 4; 233/1999, F) 10.c)], la reserva de ley sancionadora garantiza la
posicion juridica de cada ciudadano en relacién con el poder punitivo del Estado.

43. Sobre esta sentencia, vid. los comentarios de |. LASAGABASTER HERRARTE, “La potestad reglamentaria, en especial la
local, y la reserva de ley del articulo 25 de la CE en materia sancionadora”, Revista Vasca de Administracion Publica, n.?
62 (2002), p. 275y ss.; J. M. ALEGRE AviLa, “Relaciones especiales de sujecion, legalidad sancionadora y servicios pabli-
cos”, Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, n.® 17 (2002), p. 13y ss., y E. OrRDUNA PrADA, “Ordenanza municipal
y potestad sancionadora: la sorprendente concision de la STC 132/2001, de 8 de junio”, Revista de Estudios de la
Administracion Local, n.* 286-287 (2001), p. 363 y ss.

44. Para una opinion discrepante, vid. el voto particular formulado por el magistrado F. Garrido Falla, en el voto parti-
cular formulado a esta sentencia y al que se adhiere el magistrado M. Jiménez de Parga.
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(Ademas) la doctrina sentada en la STC 233/1999 se forma en relacién con dos tri-
butos locales (tasas y precios publicos) donde se identifica un elemento sinalag-
matico muy relevante para la concepcion flexible de la reserva de ley” (FJ) 5).

La presencia de intereses locales autoriza una flexibilizacién de la reserva de ley
en materia sancionadora, que no llega, en modo alguno, a la inhibicién del legisla-
dor. La doctrina al respecto se expone en el FJ 6:

“[...] Del articulo 25.1 de la CE derivan dos exigencias minimas que se exponen a
continuacion. En primer término, y por lo que se refiere a la tipificacion de in-
fracciones, corresponde a la ley la fijacion de los criterios minimos de antijuridici-
dad conforme a los cuales cada ayuntamiento puede establecer tipos de infraccio-
nes; no se trata de la definicion de tipos -ni siquiera de la fijacion de tipos
genéricos de infracciones luego completables por medio de ordenanza municipal-
sino de criterios que orienten y condicionen la valoracién de cada municipio a la
hora de establecer los tipos de infraccion. En segundo lugar, y por lo que se refie-
re a las sanciones, el articulo 25.1 de la CE deriva la exigencia, al menos, de que la
ley reguladora de cada materia establezca las clases de sanciones que pueden esta-
blecer las ordenanzas municipales; tampoco se exige aqui que la ley establezca una
clase especifica de sancién para cada grupo de ilicitos, sino una relacién de las
posibles sanciones que cada ordenanza municipal puede predeterminar, en fun-
cion de la gravedad de los ilicitos administrativos que ella misma tipifica.”

Hasta aqui la doctrina constitucional mas relevante elaborada en la STC 132/2001.
En lo demads, baste resefar que la sala no halla cobertura legal para la sancién
impuesta al recurrente; lo que determinada, obvio es decirlo, el otorgamiento del
amparo constitucional solicitado, con la consiguiente anulacién de la sancién por
vulneracién del articulo 25.1 de la CE.

5. Derechos fundamentales y garantias procesales de las administraciones publi-
cas; la STC 175/2001, de 26 de julio

En la STC 175/2001, de 26 de julio, el Pleno del Tribunal otorga el amparo solicitado
por la Generalitat de Catalufa frente a la Sentencia de la Sala de lo contencioso-
administrativo (Seccién quinta) del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa de 24
de marzo de 1998, que inadmitio6 el recurso interpuesto contra una resolucion del
alcalde del Ayuntamiento de Caldes d'Estrac por no haberse satisfecho el requisi-
to de la comunicacion previa del articulo 110.3 de la LPC, en la redaccién anterior
a la reforma de la Ley 4/1999, de 13 de enero.” Indudablemente, no interesa aqui
examinar el supuesto concreto solventado en la sentencia, ni es pertinente abor-
dar un analisis exhaustivo de una decision que tantos aspectos polémicos ofrece.*

45. Esta sentencia ha sido comentada por J. M. ALEGRe AviLa, “A vueltas con los derechos fundamentales de los pode-
res pulblicos: una nota (A propésito de la STC 175/2001, de 26 de julio)”, Revista Vasca de Administracion Pdblica, n.2 61
(2001), p. 319y ss. y M. T. CArBALLEIRA RIVERA, “;Gozan de derechos fundamentales las administraciones plblicas? (STC
175/2001, de 26 de julio”, Revista de Administracién Piblica, n. 158 (2002), p. 233y ss. Sobre la misma, vid. igualmente el
riguroso resumen de M. BeLApiez Royo, “El derecho a la tutela judicial efectiva y garantias constitucionales del proce-
so0”, en Actas de las VIl Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional, op. cit.,, p. 304y ss.
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Mucho mas modestamente, parece oportuno subrayar que, conforme a la STC
175/2001, “[...] sélo en supuestos excepcionales una organizacion juridico publica
disfruta —ante los 6rganos judiciales del Estado- del derecho fundamental a la tute-
la judicial efectiva; y por lo mismo, sélo excepcionalmente podemos considerar el
recurso de amparo como cauce idéneo para que las personas publicas denuncien
una defectuosa tutela de los jueces y tribunales” (FJ 5). Las razones de esta negativa
a reconocer a las personas publicas la titularidad del derecho fundamental procla-
mado en el articulo 24.1 de la CE se exponen, en los siguientes términos, en el FJ 6:

“[...] es la falta de poder de cada individuo para imponer sus derechos e intere-
ses —consecuencia necesaria del deber de respeto a los demds y de la paz social a
que se refiere el articulo 10.1 de la CE- la que dota al derecho a la tutela judicial
efectiva de su caracter materialmente esencial o fundamental, en tanto necesario
para la realizacion de los derechos y los intereses de los particulares. Bien distinta
es la situacion cuando las personas publicas ejercen poderes exorbitantes y los
organos judiciales fiscalizan y consiguientemente limitan el alcance de aquéllos. En
esos ambitos de actuacion administrativa es claro que las personas publicas no
pueden invocar el articulo 24.1 de la CE -ni servirse del amparo constitucional-
para alzarse frente a los jueces y tribunales que, cumpliendo con lo previsto en el
articulo 106.1 de la CE, fiscalizan la actuacion de los poderes publicos. En este con-
texto debemos destacar también que cuando las personas publicas se alzan frente
alos juecesy tribunales lo que esta en juego no es solo la defensa del interés gene-
ral atribuido a cada sujeto publico sino, en Gltima instancia, el orden normativo de
distribucion del poder.”

Es en el FJ 8 donde se enumeran las excepciones a las que se ha aludido, segtn
hemos tenido ocasién de ver, en el FJ 5. Todas ellas se contienen en la jurispru-
dencia constitucional.

La primera excepcion trae causa de la posicién de “[...] las personas publicas en
aquellos litigios en los que su situacién procesal es analoga a la de los particula-
res”. En estos casos, las personas juridico-publicas no gozaban de privilegios o pre-
rrogativas procesales “[...] y pedian justicia como cualquier particular”. Lo relevan-
te, para la STC 175/2001, “[...] es destacar que en todos aquellos casos donde la
posicion procesal de los sujetos publicos es equivalente a la de las personas priva-
das el articulo 24.1 de la CE también ampara a las personas publicas”.”

En segundo lugar, se reconoce a las personas publicas el derecho de acceso al
proceso. En el bien entendido que “[...] esta vertiente del articulo 24.1 de la CE s6lo
tutela a las personas publicas frente a los jueces y tribunales, no en relacion con el
legislador”. Ciertamente, no otra cosa cabe decir desde el escrupuloso respeto al
principio de legalidad de la Administracién, que no puede invocar derechos fren-
te al legislador, ntcleo duro de los derechos fundamentales.” Sentado esto, resul-

46. Baste sefialar, a este respecto, que la propia sentencia incorpora cuatro votos particulares: dos concurrentes —los
formulados por los magistrados M. Jiménez de Parga y F. Garrido Falla—y dos discrepantes —elaborados por los magis-
trados C. Viver Pi-Sunyer y V. Conde Martin de Hijas, respectivamente.

47. Un ejemplo de aplicacion de esta excepcion lo hallamos en la STC 63/2002, de 11 de marzo, en la cual la Sala
Primera otorga al Consejo General de Diplomados de Enfermeria el amparo solicitado contra el auto por el que se acor-
daba el sobreseimiento y el archivo de las diligencias penales seguidas a instancia suya por un posible delito de false-
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ta pertinente recordar que en la STC 175/2001, F) 8, se apuntan las consecuencias
de este derecho cuando sus titulares son las personas juridico-publicas: “[...] asi
que la interpretacion judicial de las normas de acceso al proceso estard guiada,
también en relacién con las personas publicas, por el principio pro actione —cuan-
do se trate de acceso la jurisdiccién- o por el canon constitucional de interdiccion
de la arbitrariedad, la irrazonabilidad y el error patente, cuando se trate del acceso
a los recursos legales”.”

Finalmente, y con ese mismo caracter excepcional, las personas publicas estan
amparadas por el derecho a no sufrir indefensién en el proceso, cuyo correlato
l6gico “[...] es el disfrute, por las personas publicas, de las singulares garantias pro-
cesales que se enuncian en el articulo 24.2 de la CE, y cuya esencial vinculacién con
la prohibicion de indefensién viene siendo destacada por este tribunal en nume-
rosas sentencias, desde la STC 46/1982, de 12 de julio, FJ 2"

6. Breve referencia a la STC 37/2002, de 14 de febrero, en relacion con la fun-
cion publica local

En la STC 37/2002, de 14 de febrero, el Pleno del Tribunal Constitucional desestima
las cuestiones de inconstitucionalidad promovidas por la Sala de lo contencioso-
administrativo (Seccién primera) del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa en re-
laciéon con los articulos 92.2 de la LBRL y 74.4, 93.n), 97.1.d) y 99 de la Ley 17/1985, de
23 de julio, de la funcién publica de la Administracién de la Generalitat. En aras de la
concision, parece oportuno limitarse a exponer algunos de los contenidos mas des-
tacables de dicha sentencia.

Asi, en primer lugar, se rechaza que el articulo 92.2 de la LBRL vulnere la reserva
de ley establecida en el articulo 103.3 de la CE; reproche fundado por el érgano
judicial promotor de la cuestién en el hecho de que el indicado precepto tasa unas
pocas funciones reservadas a los funcionarios “[...] abriéndose la posibilidad de
cubrir todos los demds puestos de trabajo con personal laboral”, lo que iria en con-
tra de la doctrina establecida en la STC 99/1987, de 11 de junio. Sin embargo, la STC
37/2002 subraya la necesidad de considerar el precepto legal en su totalidad “[...] y
no aislando, como se hace en el auto de planeamiento de las cuestiones de incons-
titucionalidad, su inciso segundo”. De donde resulta que “[...] el precepto contie-
ne, como sefala en su escrito de alegaciones el abogado del Estado, una determi-

dad. En el FJ 2 de esta sentencia se sefala que “[...] estas corporaciones tienen una naturaleza mixta” y que “[...] la posi-
cion procesal de la misma en el procedimiento penal fue equivalente a la de las personas privadas, dado que al mismo
acudi6 en defensa de un interés propio y legitimo, siendo en estos casos las personas juridicas publicas titulares del
derecho a la tutela judicial efectiva sin indefension sin restricciones” (por todas, STC 175/2001, de 26 de julio, FJ 8).

48. Notese, al respecto, que la conversion misma de la autonomia universitaria (articulo 27.10 de la CE) en derecho
fundamental ha pasado por el tamiz de su atribucion a la comunidad universitaria, de la que las universidades pasarian
a ser entes exponenciales (STC 26/1987, de 27 de febrero, con voto particular discrepante, especialmente en este punto,
del magistrado L. Diez Picazo).

49. Ni qué decir tiene que es la aplicacion de estos canones, en especial del principio pro actione cuando del acce-
so a la jurisdiccion se trata; lo que determina el otorgamiento del amparo solicitado por la Generalitat de Catalufia.

50. En la STC 56/2002, de 11 de marzo, la Sala primera del tribunal aplica esta excepcion en el otorgamiento del ampa-
ro solicitado por la Universidad de Sevilla, que aducia la vulneracion del derecho a la intangibilidad de las resoluciones
judiciales firmes.
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nacién material que seria, por si, suficiente de las funciones que han de ser des-
empenfadas por funcionarios publicos y, a sensu contrario, de las que no pueden
ser encomendadas al personal contratado; el cual no podra ocupar aquellos pues-
tos de trabajo que impliquen el ejercicio de las funciones enumeradas en el primer
inciso del articulo 92.2 de la LRBL; esto es, las que impliquen ejercicio de autoridad
y las calificadas como necesarias en todas las corporaciones locales, ni las que se
exijan para mejor garantia de objetividad, imparcialidad e independencia en el
ejercicio de la funcién publica” (FJ 6).

No obstante el interés de este pronunciamiento, resulta indudable que lo mas
relevante de la STC 37/2002 se recoge en su FJ 9. En este fundamento juridico se
rechaza que la competencia legislativa de las comunidades auténomas en relacion
con la potestad disciplinaria sobre sus funcionarios quede limitada por la normati-
va que en la materia se contienen en la Ley de funcionarios civiles del Estado, de 7
de febrero de 1964. Concretamente, se sefala que la nocién formal de lo bésico se
compadece mal con la pervivencia de “bases preconstitucionales”, particularmen-
te cuando el legislador postconstitucional ha establecido una regulacién aparen-
temente completa e innovadora, como ha sido la Ley 30/1984, de 2 de agosto.” Este
criterio, con el que se potencia considerablemente la maltrecha nocién formal de
lo basico, admite, no obstante, dos excepciones notables: 1.%) aquellos supuestos
en los que exista una declaraciéon expresa del caracter basico de las normas pre-
constitucionales, l6gicamente efectuada por el legislador postconstitucional, y 2.%)
cuando resulte indudable por ser complemento indispensable de las normas basi-
cas al poder deducirse de su estructura que el legislador estatal no ha pretendido
agotar la regulacién basica de la materia.

7. Derecho de reunion y elecciones locales; la STC 196/2002, de 28 de octubre

La STC 196/2002, de 28 de octubre, presenta algunas caracteristicas que la singula-
rizan en el contexto de este tipo de crénicas, por lo comun anuales. En especial,
porque el recurso de amparo resuelto en ella procede de una causa penal.

En efecto, la sentencia que nos ocupa otorga el amparo frente a las sentencias
dictadas por el Juzgado de lo Penal n.° 1 de Granada de 20 de abril de 1998 y de la
Audiencia Provincial (Seccién primera) de Granada de 3 de octubre de 1998, por la
que se confirmaba en grado de apelacién la anterior. Dichas sentencias condena-
ron al luego recurrente en amparo a sendas penas de un mes y un dia de arresto
mayor, con las accesoria de inhabilitacion especial para el derecho de sufragio
pasivo, por la comisién de dos delitos electorales [articulo 144.1.b) de la LOREG].
Debe sefalarse que el amparo se otorga por la vulneracién de la libertad de reu-
nién y manifestacion (articulo 21 de la CE) en la que incurrieron dichas resolucio-
nes judiciales.

La ratio decidendi de la STC 196/2002 se contiene, sustancialmente, en su F) 5. En
él se parte de la constataciéon del “caracter notablemente abierto” del articulo

51. Objeto, por lo demés —y entre otras—, de dos reformas de notable calado en las leyes 23/1988, de 28 de julio (indu-
dablemente condicionada por la STC 99/1987) y 22/1993, de 29 de diciembre.
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144.1.b) de la LOREG, para reafirmar la exigencia de un plus de motivacién para las
resoluciones judiciales que impongan condenas penales en aplicacién del indica-
do precepto y puedan incidir en el contenido de los derechos fundamentales
—aqui, como ya se ha senalado, la libertad de reunién y manifestacién- o puedan
producir un cierto efecto desaliento de su ejercicio.

Ello conduce a la necesidad de respetar determinadas pautas en el juicio aplica-
tivo del precepto:

“[...] es preciso que la decision judicial sancionadora identifique (o bien sea posi-
ble hacer la identificacion a partir de su contenido y estructura) el bien juridico de
relevancia constitucional por el que se limita el derecho fundamental afectado,
aqui la libertad de reunién. Asimismo, ese juicio ponderativo ha de venir informa-
do por el principio favor libertatis; lo que conlleva que las limitaciones al ejercicio
del derecho fundamental sean interpretadas y aplicadas de tal modo que no sean
m4s intensas que las estrictamente necesarias para la preservacion de ese otro bien
juridico constitucionalmente relevante con el que se enfrenta. En palabras de la
STC 151/1997, es preciso que se hagan “expresas las razones que determinan la anti-
juridicidad material del comportamiento, su tipicidad y cognoscibilidad y los
demas elementos que exige la licitud constitucional del castigo” (FJ 3). Ello equiva-
le a afirmar que, por referencia especifica al supuesto ahora examinado, la motiva-
cion de las resoluciones judiciales ha de determinar con precision aquellos extre-
mos facticos que sitdan a la reunion o la manifestacion fuera del ambito
constitucional de proteccion” (FJ 5).*

El pasaje ahora reproducido encierra una notable potencialidad, pues pone de
relieve la necesidad de identificar claramente los bienes juridicos en presencia
cuando se realizan juicios ponderativos. Una exigencia de indudable trascenden-
cia si pensamos en la preeminencia que el principio de proporcionalidad (cuya
ultima fase es el juicio ponderativo) tiene en nuestro derecho publico. Por esta
razén, y porque las reuniones por las que se condené al recurrente de amparo se
celebraron en el curso de la campana de elecciones locales de 1999, parecia opor-
tuno dejar constancia en estas paginas del pronunciamiento del Tribunal Cons-
titucional resefado.

52. En ese mismo FJ 5 se afirma que la falta de identificacion de los bienes juridicos objeto de ponderacién “condu-
ciria por si al otorgamiento del amparo”. No obstante, en los fundamentos juridicos siguientes se exponen otras razo-
nes por las que procede igualmente la anulacion de las sentencias, al no haberse acreditado que el recurrente no hicie-
ra todo lo posible para cumplir los requisitos procedimentales para la celebracion de actos electorales (FJ 6) y haberse
efectuado una interpretacion de la expresion “lugares de transito pablico” contraria a las pautas axiolégicas que infor-
man nuestro texto constitucional (FJ 7). M. Puuipo Queceno, “Delito electoral (el caracter abierto del articulo 144.1.b) de
la LOREG vy deficiencias interpretativas de relevancia constitucional)”, Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional,
n.2 16 (2002), se muestra critico con esta sentencia, en particular porque entiende que la sala debia haber hecho uso de
la posibilidad de plantea la autocuestion de inconstitucionalidad (articulo 55.2 de la LOTC), en lugar de tratar de apurar
las posibilidades de interpretacion conforme a la Constitucion del precepto legal citado.
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