STC DE 2 DE FEBRERO DE 1981 (Pleno)

Recurso de inconstitucionalidad num. 186/80 (RI-1).

Ponente: Magistrado don Rafael Gémez-Ferrer Morant.
(B. O. E. de 24 de febrero de 1981).

COMENTARIO

I. Norma impugnada y motivacion del recurso

Diversos preceptos del Texto Refundido y Articulado de las Leyes de
Bases de Régimen Local, de 17 de julio de 1945 y 3 de diciembre de 1953,
aprobado por Decreto de 24 de junio de 1955; de la Ley de Bases de
Sanidad Nacional, de 25 de noviembre de 1944; de la Ley de Montes,
de 8 de junio de 1957; del Texto Articulado Parcial, aprobado por Real
Decreto de 6 de octubre de 1977; de la Ley 41/75, de Bases del Estatuto
de Régimen Local, y la base 33, parrafo 2°, de la misma.

Las disposiciones legales sefialadas infringen, a juicio de los recurren-
tes, las normas fundamentales establecidas en los articulos 140 y 142, 2),
de la Constitucién Espafiola. Los articulos 18, 19, 20, 21 y 22 del Texto
Articulado de la Ley 41/1975, de Bases del Estatuto de Régimen Local,
segin los demandantes, infringen, ademas de los preceptos constitucio-
nales ya sefialados, los establecidos también en los articulos 145 y 146
de la Constitucién Espafiola.

1. Decisién del Tribunal Constitucional

1. Estimar parcialmente el recurso y en tal sentido:

A) Declarar incenstitucionales v nulos, v derogados por la Cons-
titucidn, los articules 7, 267,a), 354.1,b) v e), 384.6, 417, 419, 423 v 426,
todos ellos del Texto Articulado y Refundido de las Leyes de Bases de
Régimen Local de 17 de julio de 1945, y 3 de diciembre de 1953, aprobado
por Decreto de 24 de junio de 1955.
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B) Declarar inconstitucional y nulo, y derogado por la Constitucién,
el articulo 421 del propio Texto Articulado y Refundido, en cuanto es-
tablece: '

— La potestad de suspender o destituir de sus cargos a los Presiden-
tes y miembros de las Corporaciones Locales en caso de mala conducta
o negligencia grave.

— La potestad de destituirlos por motivos graves de orden ptiblico.

— La exclusién del conocimiento de la jurisdiccidén contencioso-ad-
ministrativa de los acuerdos de suspensidn.

C) Declarar inconstitucional y nulo, v derogado por la Constitucion,
el articulo 422.1 del mismo Texto Articulado y Refundido, en cuanto ha-
bilita al Consejo de Ministros para decretar la disolucién de los Ayunta-
mientos y Diputaciones Provinciales cuando su gestién resulte grave-
mente dafiosa para los intereses de la respectiva Entidad local.

D) Declarar incomstitucional v nulo, y derogado por la Constitu-
cién, el articulo 15.2 del Texto Articulado Parcial de la Ley 41/75, de
Bases de! Estatuto de Régimen Local, aprobado por Real Decreto 3046/
1977, de 6 de octubre, en cuanto otorga competencia al Gobierno para
denegar por razones de interés puiblico la aprobacién de los Estatutos
de las Mancomunidades Municipales.

2. Desestimar el recurso en todo lo demais.

III. Jurisprudencia

1. La Constitucién es una ley superior —criterio jerarquico— y pos-
terior —criterio temporal—. La coincidencia de este doble criterio da
lugar, de una parte, a la inconstitucionalidad sobrevenida de las leyes pre-

- constitucionales que se opongan a la Constitucidn y, de otra, a su pér-

dida de vigencia, es decir, su derogacién (1A) (¥).

2. Los principios generales del Derecho incluidos en la Constitucidn
tienen carécter informador de todo el ordenamiento juridico, y partici-
pan de la fuerza derogatoria de aquélla (I1B).

3. Dado €l cardcter abstracto del recurso planteado —supuesta con-
tradiccién entre los preceptos citados vy el principio de autonomia de los
Entes locales que proclama la Constitucién—, y en aras de un criterio
de prudencia evitador de lagunas legales, debe declararse la inconstitu-
cionalidad sélo de aquellos preceptos cuya incompatibilidad con la Cons-
titucidn resulte «indudables, es decir, de imposible interpretacion inte-
gradora en la misma, por ser su contenido incompatible con la Consti-
tucién (1B y 5).

4. Las competencias del Tribunal Constitucional en relacién con los
Tribunales ordinarios son las siguientes: ’

a} Frente a las leyes posteriores a la Constitucién, el Tribunal Cons-
titucional ostenta un monopolio para enjuiciar su conformidad con la
Constitucién.

b) Frente a las leyes anteriores a la Constitucién, los jueces ordina-
rios pueden inaplicarlas por entenderlas contrarias a la Constitucién
sin necesidad de acudir al Tribunal Constitucional, en base a la Dispo-
sicidn Derogatoria Tercera de la misma.

Esto no implica que el Poder Judicial enjuicie al Poder Legislativo,
o juzgue su hipotética accién inconstitucional respecto a una Constitucién
entonces «inexistente», sino que simplemente consiste en una aplicacién

{*} Los mimeros entre paréntesis 2! final de cada apartado de Jurisprudencia remiten
al apartado correspondiente de los Fundamentos juridicos de la sentencia del Tribunal
Constitucional a que se refiere.
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de la Constitucién. El enjuiciamiento del Poder Legislativo en el ejercicio
de su funcién peculiar corresponde exclusivamente al Tribunal Consti-
tucional.

¢) La razén por la cual el Tribunal Constitucional pueda concurrir
con los Tribunales ordinarios para declarar la derogacion o no de las
leyes anteriores a la Constitucién, a través del fallo en un proceso de
inconstitucionalidad, es la de que sus sentencias —dado su valor frente
a todos— tienen el importante efecto de depurar el ordenamiento, resol-
viendo de manera definitiva y con caracter general (1D).

5. Una vez declarada la inconstitucionalidad de los preceptos de que
se trate, no por ello la legislacion de régimen local se ajusta de forma
positiva a los principios constitucionales. Tal ajuste sélo se producira
cuando el legislador dicte una nueva legislacion, de acuerdo con el «man-
dato implicito» que puede deducirse de los articulos 148.1.29 y 149.1.18
de la propia Constitucién Espafiola (CE en adelante).

El articulo 38.2 de la LOTC permite, en todo caso, volver a plantear
cuestion de inconstitucionalidad sobre preceptos no declarados anticons-
titucionales en el presente recurso directo de inconstitucionalidad (1B).

6. En un sistema de pluralismo politico (articulo 1.1 CE), la fun-
cién del Tribunal Constitucional es fijar «los limites dentro de los cuales
pueden plantearse legitimamente las distintas opciones politicas». Apli-
cado este criterio al principio de autonomia de municipios y provincias,
se traduce en fijar unos limites cuya inobservancia constituirfa una
negacion del principio de autonomia, deniro de los cuales las distintas
opciones politicas puedan moverse (3).

7. El principio de autonomia de los Enfes locales tiene, pues, sus
Hmites, La CE (arts. 1 y 2) establece la unidad de la nacién espafiola,
traducida en una organizacién: el Estado. Los ¢rganos centrales del
Estado no ejercen todo el poder publico, porque la CE prevé una
distribucién vertical de poderes (art. 137). Asi, pues, la autonomia no
es soberanfa. No puede oponerse al principio de unidad. De ahi que el
articulo 137 CE circunscriba el ambito de los poderes auténomos de
provincias v municipios a la «gestidn de sus respectives intereses».

Por otra parte, el Estado se coloca en posicién de superioridad,
tanto en relacidén a las Comunidades Auténomas como a los Entes loca-
les. Esta posicién de superioridad permite afirmar que el principio de
autonontia es compatible con la existencia de un control de legalidad
sobre el ejercicio de las competencias de los Entes locales, pero no con
controles genéricos o indeterminados que sittien a las Entidades locales
en posicidn subordinada o de «dependencia cuasi-jerarquica» de la Ad-
ministracién del Estado.

En todo caso, los controles habrin de referirse normalmente a su-
puestos en que el ejercicio de las competencias de la Entidad local
incidan en infereses generales concurrentes con los propios de la En-
tidad (3).

8. La autonomia de los Entes locales quedaria, sin embargo, violada
en los supuestos en que la decisidn correspondiente a la gestidn de los
intereses respectivos fuera objeto de un control de oportunidad de for-
ma tal que la toma de decisién viniera a compartirse por otra Adminis-
tracidn {(3).

9. Es inconstitucional cualquier disposiciéon que establezca la po-
sibilidad de suspensidn o destitucidn de los miembros de las Corpora-
ciones locales —o la disolucién de las mismas— por razén de la gestion
inadecuada de los intereses peculiares de la Provincia o Muniicipio. Pero
la autonomia de los Entes locales no estd amparada constitucionalmen-
te cuando se extiende a la posibilidad de incidir negativamente en los
intereses generales de la Nacidn o en otros intereses generales distintos
de los propios de la entidad (10).
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10. El articulo 142 de la CE debe interpretarse en el sentido de
que la auionomia econdmico-financiera de los Entes locales implica la
necesidad de disponer de medios «suficientes», pero no en su totalidad
«propios» de tales entes. En consecuencia, es aqui explicable la existen-
cia de cvontroles de legalidad.

Por otra parte, la defensa del patrimonio del Estado (art. 132 CE)
permite la existencia de controles que valoren incluso aspectos de opor-
tunidad, siempre que sea una medida proporcionada para la defensa
de ese patrimomnio (15A).

VOTO PARTICULAR formulade por el Magistrado don Francisco
Rubio Llorente:

El disentimiento se funda principalmente en dos érdenes de razones.
En primer lugar en la discrepancia con el concepto de inconstituciona-
lidad sobrevenida, que juzga <hibrido y contradictorio» entre dos ins-
tituciones juridicas: inconstitucionalidad y derogacién, cuya respectiva
naturaleza es perfectamente distinta y nitida.

En segundo lugar, en la discrepancia con la funcién realizada por el
Tribunal Constitucional (TC) en la presente sentencia, que falla un recur-
so directo de inconstitucionalidad, consistente en declarar derogadas
parcialmente leyes anteriores a la Constitucién. Esta funcién de fijacién
de la norma vigente es tipica y exclusiva de los Tribunales ordinarios.
Lo mismo que la funcién de enjuiciamiento de la constitucionalidad de
las leyes posteriores a la Constitucién, y su expulsién del ordenamiento,
es tipica y exclusiva del TC.

Admite el voto particular, sin embargo, que el TC pueda rectificar
la interpretacién defectuosa de leyes anteriores a la Constitucién, reali-
zada por los érganos del Poder Judicial, a través del recurso de amparo
y de la cuestién de inconstitucionalidad que puedan plantear las Salas
del TC ante el pleno de éste (art. 55 LOTC).

IV. Consecuencias de tipo legislativo

Los efectos derogatorios que se derivan de la sentencia del TC
no plantean lagunas legales relevantes, dado que el espiritu de la deci-
sién consiste en eliminar controles de oportunidad de la Administracién
central sobre la local cuando se trate de asuntos que no exceden de los
intereses del dmbito propiamente local.

En todo caso, el Tribunal Constitucional sefiala en el apartado 1-B
de los Fundamentos Juridicos de la sentencia, .que la no consideracion
de inconstitucionalidad de algunos preceptos de la legislacién local no
significa que ésta se ajuste de forma positiva a los principios constitu-
cionales; como no podia ser de otra forma, dado que tal legislacién es
anterior a la actual Constitucién espafiola.

Tal ajuste, sefiala el TC, sélo se producird cuando el legislador
dicta una nueva normativa, de acuerdo con el wnandato implicito» que
para el Tribunal se deriva de los articulos 148.1.29 y 149.1.18 de la pro-
pia Constitucion.
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El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto
por don Manuel Garcia-Pelayc y Alonso, Presidente,
y don Jerdénimeo Arozamena Sierra, don Angel Lato-
rre Segura, don Manuel Diez de Velasco Vallejo, don
Francisco Rubio Llorente, dofia Gloria Begué Cantén,
don Luis Diez Picazo, don Francisco Tomas y Valien-
te, don Rafael Gémez-Ferrer Morant y don Angel Es-
cudero del Corral, Magistrados, han pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

a siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad promovido
por 56 Senadores representados por el Comisionado
don José Maria Mohedano Fuertes, contra diversos
preceptos del texto articulado y refundido de las Le-
yes de Bases de Régimen Local, de 17 de julio de 1945
y 3 de diciembre de 1953, aprobado por Decreto de
24 de junio de 1955; de la Ley de Bases de Sanidad
Nacional, de 25 de noviembre de 1944; de la Ley de
Montes, de 8 de junio de 1957; del texto articulado
parcial aprobado por Real Decreto de 6 de octubre
de 1977; de la Ley 41/75, de Bases del Estatnto de
Régimen Local, y contra la base 33, parrafo 2.° de la
misma, recurso en el que ha comparecido el Gobier-
no representado por e} Abogado del Estado, siendo
Ponente el Magistrado don Rafael Gémez- Ferrer
Morant.

I. ANTECEDENTES

1. En 13 de octubre de 1980, don José Maria Mo-
hedano Fuertes, en su calidad de Comisionado, inter-
pone el recurso mediante la presentacién de la co-
rrespondiente demanda, en la que formula la preten-
sion de que el Tribunal acuerde dictar una sentencia,

«Declarando la inconstitucionalidad de las dis-
posiciones impugnadas de la Legislacién de Ré-
gimen lLocal, declarando asimismo la nulidad de
las mismas y Ia de aquellas otras de la misma
legislacion a las gue el Tribunal considere opor-
tuno extenderse por conexin o consecuencia.»

Las disposiciones legales impugnadas a que se re-
fiere el Suplico son las siguientes:

a) Articulos siete (7), veintidés (22), veinticuatro,
apartado uno, letra d} (24.1.d), veinticinco, apartado
dos (25.2) veintisiete, apartado uno, letras a) y b)
[27.1 a) y b)], cincuenta v seis, apartado dos (56.2),
novenia v cuatrp, apartado uno (94.1), noventa y seis
(96), ciento diez (110), clento sesenta y seis, apartados
dos y tres (166.2.3), ciento ochenta y nueve, aparta-
dos uno y dos (189.1.2), ciento noventa y cuatro, apar-
tado uno (194.1), ciento noventa y dos, apartados tres
y cuatro (192.3.4), doscientos cincuenta y siete, apar-
tados tres y cuatro (257.3.4), doscientos setenta y tres,
apartado uno, letra c) [273.1.c)}, doscientos sesenta
y siete, apartado a) [267.a)], doscientos ochenta ¥y
cuatro (284), trescientos cincuenta y cuatro (354),
trescientos sesenta y dos, apartado tres (3623}, tres-
cientos ochenta y tres (383), trescientos ochenta y
cuatro (384), cuatrocientos diecisiete (417), cuatro-
cientos diecinueve (419), cuatrocientos veintiuno
(421), cuatrocientos veintidos {422), cuatrocientos
veinticinco (425) seiscientos cincuenta y nueve (659),
seiscientos ochenta y cinco (685), seiscientos ochenta
v seis (686}, seiscientos ochenta y siete (687}, seiscien-
tos ochenta y ocho {688), setecientos (700), y setecien-
tos veintitrés, apartado cuatro, letra b) [723.4 b,
todos ellos del texto articulado y refundido de las Le-

ves de Bases de Régimen Local, de 17 de julio de 1945
vy de 3 de diciembre de 1953.

Articulos dos, apartado dos (2.2), tres, apartados
uno y dos (3.1.2), cuatro, apariades uno y cuatro
(4.1.4), trece apartado tres (13.3), guince (15), dieci-
séis {16), v diecisiete (17), de! texto articulado par-
cial de la Ley 41/1975 de Bases del Estatuto de Ré-
gimen Local.

Base 33, parrafo segundo, de la Ley de Bases de 25
de noviembre de 1944,

Base 34, ntmero dos, de la Ley 41/1975, de 19 de
noviembre.

Articulo veintisiete, apartado dos (27.2), de la Ley
de Montes de 8§ de junio de 1937.

) Articulos dieciocho (18), diecinueve (19), vein-
te (20), veintiuno (21) y veintidds (22) del texto articu-
lado parcial de la Ley 41/1975 de Bases del Estatuto
de Régimen Local.

Las disposiciones legales sefialadas infringen, a jui-
cio de los recurrentes, las normas fundamentales es-
tablecidas en los articulos ciento treinta y siete (137),
ciento cuarenta (140) y ciento cuarenta y uno, apar-
tado dos (141.2), de la Constitucidn Espafiola.

Las disposiciones legales recogidas en el apartado
b), afiade el demandante, infringen ademds de los pre-
ceptos constitucionales ya seflalados los establecidos
también en los articulos ciento cuarenta y tres {143),
ciento cuarenta v cinco (145) y ciento cuarenta y ocho
(148) de la Constitucién Espafiola.

La demanda va acompafada del poder otorgado
por los recurrentes en favor del Comisionado vy de
una certificacidn del Secretario general del Senado,
relativa a su condicidn de Senadores en el pleno ejer-
cicio del cargo, con Yecha 8 de octubre de 1980.

2. Después de hacer referencia a los aspectos ju-
ridico-procesales v de sostener gue en la representa-
cidn del Comisionado se integra también la postula-
cién procesal, el Comisionado concreta los fundamen-
tos del recurso en los tres razonamientos siguientes:

A. El primero trata «sobre la procedencia de con-
trol de constitucionalidad en relacién cor la legisla-
cién vigente en materia de régimen local». Se sos-
tiene ia tesis de que la funcidn de interpretar la
Constitucion y de decidir sobre las antinomias entre
las Leyes precedentes 2 la misma y el propio texto
constitucional, debe ser ejercida de modo concentra-
de por el Tribunal Constitucional para conseguir
hemogeneizar el ordenamiento juridico en su dimen-
sidn histdrica, y para evitar que tal funcidn se reall-
ce de forma heterogénea y difusa. Lo que supone, a
su juicio, dar preferencia al criterio jerdrquico —es-
quema de ilegitimidad constitucional— sobre el cri-
terio temporal —clausula derogatoria—, a semejanza
del sistema gue ha prevalecido en Italia.

B. El segundo razonamiento versa «sobre el con-
cepto de autonomia de los entes locales, reconocida
y garantizada por los articulos 137, 140 y 141 de 1a
Constitucidn». Se mantiene la posicidén de que la auto-
nomia de un ente se caracteriza por el requisito de
estar dotado de competencias que reiinan las notas
de exclusividad y decisoriedad, pues la autonomia no
es sino autpdeterminacidn, determinacién libre en
cuanto a la actuacion dentro del marco del ordena-
miento juridico, libertad de determinacién que no es
posible si la competencia a ejercitar no decide el
asunto o lo hace condicionada a otra intervencion,
aungue sin perjuicio, naturalmente, de la existencia
de técnicas de control de legalidad.

C. En el tercero vy Utimo razonamienio se consi-
dera de forma breve v sistemdtica la inconstituciona-
lidad de los preceptos impugnados, no sin antes efec-
tuar las siguientes precisiones:

i1
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— La denuncia de inconstitucionalidad en ningiin
casp esconde la pretensién de trasladar siempre en
exclusiva al municipio las competencias o capacida-
des decisorias que en los mismos se contienen y que
en algunos casos podrian ser atribuidas a otras enti-
dades locales o Comunidades auténomas en adminis-
tracién compartida con los municipios,

— Tampoce significa que se quiera negar al Estado
o a las Comunidades Auténomas la funcién de coor-
dinacién de los intereses supramunicipales ¢ de pro-
teccién de intereses generales cuando el interés local
afecta claramente a aquéllos.

— Lo que unicamente se niega es el sistema de cen-
tralizacién absoluta que se contiene en las disposicio-
nes recurridas y que son incompatibles con el prin-
cipio de autonomia garantizado en la Constitucion.

3. Por Resolucién de 15 de octubre de 1980, se
acordé admitir a trdmite la demanda y dar traslado
de la misma al Congreso de los Diputados, al Senado
v al Gobierno, para que en el plazo de quince dias
pudieran personarse en el procedimiento y formular
las alegaciones que estimaren oportunas,

4. Por escrito de 28 de octubre de 1980 el Presi-
dente del Congreso acusa recibo de la resolucidn an-
terior.

5. El Presidente del Senado, mediante escrito de 7
de noviembre, acusa asimismo recibo y solicita se
tenga por personada a la Camara y por ofrecida su
colaboracion a los efectos del articulo 88.1 de la Ley
Orgédnica del Tribunai Constituciconal.

6. En 7 de noviembre de 1980, el Abogado del Es-
tado, en representacidén del Gobierno, comparece en
el recurso y formula escrito de alegaciones de opo-
sicién al recurso en el que suplica se dicte en su dia
sentencia,

«<En la que se declare la inadmisibilidad del re-
curso por incompetencia del Tribunal o ineptitud
de la materia lega impugnada para ser objeto de
este proceso o subsidiariamente por defecto de
postulacién v alternativamente, para el caso de
entrar en el fondo del asunto, se declare la impro-
cedencia del recurso por ajustarse plenamente ias
disposiciones impugnadas a la norma constitu-
cional.»

El escrito de alegaciones se formula en base a los
siguientes razonamientos:

A. El Tribunal Constitucional deberia declarar su
incompetencia para resolver sobre la legitimidad
constitucional en razén a la previa competencia de
los Tribunales ordinarios para determinar la vigen-
cia de las normas.

Para justificar esta afirmacién se sostiene que debe
predominar el criterio temporal o derogatorio sobre
el esquema jerarquico de legitimidad, dado, entre
otros argumentos, que la Constitucién Espafiola con-
tiene una expresa clausula derogatoria formulada en
los términos habituales de cualquier Ley, y en for-
mula cuya eficacia derogatoria es, desde luego maés
precisa, a su juicio, que la contenida en la Ley Funda-
mental de Bonn. Por otra parie estima que un pro-
nunciamiente de inconstitucionalidad en los términos
postulados en la demanda llevaria a evacios juridi-
cos» que no llegarian a producirse a través del meca-
nismo derogatorio que «al atender en la solucidn del
caso concreto debe parar en consideraciones que no
conduzcan a resultados de permitir lagunas, que de
ser colmadas habrian de serlo supliendo la voluntad
declarada del legisladors,

B. La segunda razdn de inadinisibilidad es la con-
currencia, a su juicio, de un vicio de postulacidn, por

iz

entender que la representacién del Comisionado no
absorbe la funcién de direccién letrada. «Ad caute-
lam» se denuncia ademds la falta de constancia del
bastanteo del poder.

C. En cuanto al concepto de autonomia entiende
que en el planteamiento constitucional del problema
existe una amplia reserva a Favor del legislador ordi-
nario para la definicién del régimen y funciones de
los entes locales, y por tanto para definir su autono-
nia, reserva que pide sea respetada en el entendi-
miento de que no lo seria si se quebrara el esquema
de la Ley de Régimen Local y sus preceptos concor-
dantes. A su juicio existe en la Constitucidén un pre-
cepto significative -—el articulo 148-1-2°—, que viene
inequivocameénte a recabar este respeto, y por oira
parte, ofrece un criterio bastante preciso sobre la
continuidad de los mecanismos de control gue la de-
manda pretende eliminar.

D. Por tltimo, después de hacer una referencia al
tema de la realidad histdrica de la legislacién de
régimen local y al del ambito de las competencias,
pasa a considerar de modo concreto los preceptos
cuya inconstitucionalidad se pretende por los recu-
rrentes.

7. Por resolucién del Pleno del Tribunal de 4 de
diciembre de 1980, se acordd tener por presentados
los anteriores escritos y por personado al Abogado
del Estado en nombre del Gobierno, vy sefialar para
Ia deliberacién del recurso el dia 8§ de enero.

8. Por la resolucidn del Pleno de 19 de enero de
1980, ante el namero y complejidad de las cuestiones
planteadas en el recurso, se acordd la ampliacidn del
plazo para dictar sentencia hasta el maximo permiti-
do por ¢l articulo 24.2, de la Ley Organica del Tri-
bunal.

. II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

i. En el presente epigrafe se trata de la alegacién
efectuada por la representacién del Gobiernc en or-
den a la inadmisibilidad del recurso por razdn de Ia
materia, ya que —sostiene— al tratarse de una legis-
lacién anterior a la Constitucién, la cuestién suscita-
da es de derogacién ¥ no de inconstitucionalidad.

Planteada asi la inadmisibilidad, es necesario deter-
minar el Ambite de la competencia del Tribunal para
conocer de las leyes anteriores a la Constitucidén. Y a
tal efecto es preciso concretar previamente la natura-
leza del problema suscitado: si se trata de un tema
de derogaciéon o de incomstitucionalidad o si com-
prende ambos aspectos.

A. La peculiaridad de las leyes preconstituciona-
les consiste, por lo gue ahora interesa, en que la
Constitucion es una Ley superior —criterio jerdrqui-
co— y posterior —criterio temporal—. Y la coinci-
dencia de este doble criterio da lugar —de una par-
te— a la inconstitucionalidad sobrevenida, y con-
siguiente invalidez, de las que se opongan a la Cons-
titucién, y —de otra-- a su pérdida de vigencia a
partir de la misma, para regular situaciones futuras,
es decir, a su derogacidn.

Esta pérdida de vigencia se encuentra expresamen-
te preceptuada por la dispesicion derogatoria de di-
cha norma fundamental, que dice en su nfimero 3:

«Asimismo quedan derogadas cuantas disposi-
ciones se opongan a lo establecido en esta Cons-
titucion.»

La lectura de esta disposicion evidencia que las Le-
yes anteriores que se opongan a lo dispuesto en la
Constitucién quedan derogadas. El primer juicio gque
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hay que hacer, por tanto, es el de disconformidad
—en términos de oposicidn—— de tales Leyes con la
Constitucidn, dnica forma de determinar si se ha pro-
ducido, como consecuencia, la derogacién.

B. Es necesario determinar ahora si la afirmacién
anterior debe matizarse por el hecho de que la im-
pugnacién de los preceptos se fundamente en muy
buena medida en su pretendida contradiccidén con
un principio general de la organizacidn del Estado
plasmado en nuestra Constitucién que es el de auto-
nomia; principio que podria entenderse tiene un ca-
racter meramente programatico, en el sentido de su-
poner un mandato al legislador, pero sin valor aplica-
tivo immediato alguno.

Pues bien, entendemos que los principios generales
del Derecho, incluidos en la Constitucidn, tienen ca-
racter informador de todo el ordenamiento juridice
-~como afirma el articulo 1.0, 4, del titulo preliminar
del Cddigo Civil— que debe asi ser interpretado de
acuerdo con los mismes. Pero es también claro que
alli donde la oposicién entre las Leyes anteriores y
los principios generales plasmados en la Constitucién
sea irreductible, tales principios, en cnanto forman
parte de la Constitucion, participan de la fuerza de-
rogatoria de la misma, como no puede ser de.otro
modo. El hecho de que nuestra norma fundamental
prevea en su articulo 53.2, un sistema especial de
tutela de las libertades y derechos reconocidos —en-
tre otros— en el articulo 14, que se refiere al princi-
pio de igualdad, no es sino una confirmacién de ca-
racter especifico del valor aplicativo —y no mera-
mente programatico— de los principios generales
plasmados en la Constitucién.

En conclusidon, en los supuestos en que exista una
incompatibilidad entre los preceptos impugnados y
los principios plasmades en la Constitucién, proce-
derd declararlos inconstitucionales y derogados, por
ser opuestos a la misma.

Sin perjuicio de la afirmacidén anterior, conviene
poner de manifiesto la especial dificultad que presen-
ta esta valoracién en el caso de un recurso de incons-
titucionalidad abstracto —es decir sin conexién con
un supuesio concreio— en el que se trata de enjui-
ciar la conformidad de una regulacidén especifica con
un principio general cuyo alcance indubitado es di-
ficil de precisar con exactitud, dado que —en defini-
tiva— la autonomia es un concepto juridico indeter-
minado que ofrece un margen de apreciaciéon muy
amplio.

De aqui que, dadas las especiales caracteristicas
que presenta el recurso, sea necesario apurar las po-
sibilidades de interpretacién de los preceptos impug-
nados, conforme a la Constitucién, y declarar tan sélo
la inconstitucionalidad sobrevenida y consiguiente
derogacién de aquellos cuya incompatibilidad con la
misma resulte indudable, por ser imposible el llevar
a cabo tal interpretacion.

Una vez declarada la inconstitucionalidad v la de-
rogacion de tales preceptos, no por ello podrd afir
marse que la legislacidn de régimen local se ajusta
—de forma positiva— a los principios inspiradores
de la Constitucién, ya que ha sido dictada con ante-
rioridad a la misma y —por consiguiente— sin poder
tener en cuenta tales principios ni, en especial, la
nueva distribucién territorial del poder prevista en
el titulo VIII de la Constitucién. Por ello, debe afir-
marse que tal ajuste se producird cuando el legisla-
dor dicte una nueva legislacién de régimen local, de
acuerdo con el mandato implicito que puede dedu-
cirse de los articulos 1481, 2.3, y 149.1, 18>, de la pro-
pia Constitucion.

Mientras tanto, si en el futuro se plantearan casos
concretos gue permitieran apreciar nuevos matices

en orden a justificar la oposicién —o la disconformi-
dad— a la Constitucién de alguno de los preceptos
cuya inconstitucionalidad no se declara ahora, el Juez
o Tribunal correspondiente podria promover la cues-
tién de inconstitucionalidad con relacién al precepto
que le suscitara la duda, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 38.2 de la Ley Orgdnica del Tribunal.

C. En virtud de las consideraciones anteriores
procede entrar ya en el examen de la competencia del
Tribunal para declarar la inconstitucionalidad e inva-
lidez sobrevenida y —como consecuencia— la deroga-
cidn de Leyes preconstitucionales gque se opongan a
la Constitucidn.

El Tribunal Constitucional —articulo 161.1.a) de la
Constitucién— es competente para conocer de los re-
cursos de inconstitucionalidad contra Leyes y dispo-
siciones normativas con fuerza de Ley, y de Ta cues-
tion de inconstitucionalidad promovida por Jueces y
Tribunales, de acuerdo con el articulo 163 de Ia pro-
pia Constitucién. Mediante estos procedimientas, dice
el articulo 27 de su Ley Organica,

«El Tribunal Constitucional garantiza la prima-
cia de la Constitucidn y enjuicia la conformidad
o disconformidad con ella de las Leyes, disposi-
ciones o actos impugnados.»

De acuerdo con los preceptos expuestos, no puede
negarse que el Tribunal, intérprete supremo de la
Constitucién, segtin el artfculo primero de su Ley
Orgédnica, es competente para enjuiciar la conformi-
dad o disconformidad con aquélla de las Leyes pre-
constitucionales impugnadas, declarando, si procede,
su inconstitucionalidad sobrevenida y, en tal supues-
to, la derogacién operada por virtud de la disposicion
derogatoria.

A mayor abundamiento debe sefalarse gue la afir-
macion de la competencia del Tribunal Constitucional
para entender de la constitucionalidad de las Leyes
preconstitucionales ha sido la solucién acogida tanto
en el sistema italiano como en el alemdn, invocados
por el Comisionado y la representacién de Gobierno,
respectivamente, en apoyo de sus tesis.

Asi en el sistema italiano —cunya Constitucién no
confiene cldsula derogatoria— el problema se ha
planteado sustancialmente en las cuestiones de in-
constitucionalidad, en relacién a la delimitacién de ia
competencia del Tribunal Constitucional y de los Jue-
ces y Tribunales ordinarios. EI Tribunal Constitucio-
nal afirmd inicialmente su competencia, aunque no
con caracter exclusivo (sentencia de 14 de junio de
1936, niimero 1); a partir de aqui la evolucién se pro-
duce en el sentido de afirmarla con tal caricter (sen-
tencia de 27 de junio de 1958, niimero 40, entre otras),
si bien en los supuestos en que los Jueces y Tribuna-
les ordinarios han considerado ya que Iz norma ha
sido derogada por la Constitucién, se afirma que el
proceso constitucional propuesto encuentra su causa
juridica propia en el interés general concurrente en la
eliminacion de una vez para siempre y «erga omnes»
de la duda que dz origen al proceso (sentencia de 27
de enero de 1959, namero 1).

En cuanto al sistema de Alemania Federal, debe
hacerse notar que la Ley Fundamental de Bonn si
contiene una cldusula de tipo derogatorio (articu-
lo 123), ¥ que el Tribunal Constitucional Federal se
ha declarado competente para entender del recurso
directo de inconstitucionalidad en relacién a Leyes
anteriores a la Fundamental {sentencia de 24 de fe-
brero de 1933), competencia que ha ejercido decla-
rando la nulidad de aiguna de tales Leyes (sentencia
de 5 de agosto de 1966). En cambio se ha considerado
incompetente en las cuestiones de inconstitucionali-
dad relativas a Leyes preconstitucionales, salvo el su-
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puesto en gue hubieran sido voluntariamente asumi-
das por el legislador postconstitucional.

D. En aras de la debida claridad, antes de con-
cluir el examen de la primera causa de inadmisibili-
dad aducida, es preciso efectuar algunas precisiones
en orden al alcance de la competencia del Tribunal,
gue son las siguientes:

— Asf como frente a las Leyes postconstitucionales
el Tribunal ostenta un monopolio para enjuiciar sa
conformidad con la Constitucién, en relacidén a las
preconstitucionales, los Jueces y Tribunales deben
inaplicarias si entienden que han quedado derogadas
por la Constitucién, al oponerse a la misma; o pue-
den, en caso de duda, someter este tema al Tribunal
Constitucional por la via de Ja cuestién de inconsti-
tucionalidad.

- El planteamiento de la cuestidn de inconstitu-
cionalidad —es decir, el que actiie previamente un
Juez o Tribunal al que se le suscite la duda— no es
un requisito para que el Tribunal Constitucional pue-
da enjuiciar las Leyes preconstitucionales. El enjui-
ciamiento de la conformidad de las Leyes con la
Constitucién es, por el contrario, una competencia
propia del mismo que, sdlo excepcionalmente, en
cuanto a las anteriores a la Constitucidn, corresponde
también a los Jueces y Tribunales integrados en el
Poder Judicial, los cuales al inaplicar. tales Leyes, no
enjuician realmente la actuacidén del legislador —al
que no le era exigible en aquel momento que se ajus-
tase a una Constitucién entonces inexistente—, sino
que aplican la Constitucidn, que ha derogado las Le-
ves anteriores que se opongan a lo establecido en la
misma y que —por elio— son inconstitucionales. En
definitiva, no corresponde al Poder Judicial el enjui-
ciar al Poder legislativo en el ejercicio de su funcidn
peculiar, pues tal enjuiciamiento estd atribuido al
Tribunal Constitucional.

- Por altimo, conviene sefialar también que la de-
claracién de inconstitucionalidad sobrevenida —y
consiguiente derogacién— efectuada por el Tribunal
Constitucional tiene plenos efectos frente a todos, si
bien, salvo que en ¢l fallo se disponga otra cosa, sub-
sistird la vigencia de la Ley en la parte no afectada
por la inconstitucionalidad. Tode ello, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 164 de la Constitucion,
en conexion con su disposicidn derogatoria. De esta
forma, la sentencia del Tribunal Constitucional
—dado su valor serga omnes»— cumple una impor-
tante funcién, que es la de depurar el ordenamiento
resolviendo de manera definitiva y con cardcter gene-
ral las dudas gque puedan plantearse.

2. La segunda causa de inadmisién aducida se re-
fiere a la posible concurrencia de un vicio de postu-
lacion, al comparecer los recurrentes representados
por un Comisionado, sin que la direccién letrada esté
a carge de persona distinta.

Pues bien, a juicic del Tribunal no concurre la cau-
sa de inadmisién aducida. La regla de que actiten dos
profesionales -—Procurador y Abogado— se establece
por el articulo 81 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, en relacion a las personas fisicas y ju-
ridicas, mientras que el articulo 82.1, que es el aqui
aplicable, pretende solucionar el problema que susci-
ta la actuacién de un érgano o conjunto de Diputados
o Senadores, estableciendo el criterio de que actuardn
representados por el miembro o miembros que desig-
nen o por un Comisionado nombrade al efecto. Es de-
cir, que el representante ¢ Comisionado, en su casg,
no realiza una actividad profesional sino «ad hoc». Y
por ello, aun en el supuesio hipotético de que se en-
tendiera necesaria la direccion de Letrado, no cabe
duda de que el Comisionado podria ejercer tal activi-
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dad, caso de que concurriera en el mismo la condi-
cién de Letrado. Por ello, ddndose tal condicién en
el Comisionado de los recurrentes, es innecesario pro-
seguir el examen de esie extremo.

Por 1ltimo, en cuanto a la falta de constancia del
bastanteo, es claro que el poder ha de ser suficiente
pero la forma de realizar el bastanteo no tieme por
qué coincidir con la prevista para los supuestos de
actuacién por medio de Procurador. En definitiva, y
aunque pudiera sostenerse que el Comisionado, dada
su condicién de Letrado, ha considerado bastante el
poder al utilizarlo, es lo cierto que la decision acerca
de si tal poder es bastante corresponde en definitiva |
al Tribunal, que asi lo ha apreciado.

3. El recurso se fundamenta sustancialmente en la
disconformidad o contradiccién existente entre los
preceptos impugnados y el principio de autonomia
de los municipios y provincias que garantiza la Cons-
titucién, Por ello, resulta necesario efectuar unas con-
sideraciones generales sobre el ambito de este princi-
pio que permitirdn, en una segunda fase, enjuiciar Ia
constitucionalidad de los articulos objeto del presen-
te recurso. :

Pero, con caracter previo, es necesario efectuar una
precision. En un sistema de pluralismo politico (ar-
ticiilo 1 de la Constitucidn) la funcién del Tribunal
Constitucional es fijar los limites deniro de los cua-
les pueden plantearse legitimamente las distintas op-
cicnes politicas, pues, en términos generales, resulta
claro gue la existencia de una sola opcidn es la nega-
cién del pluralismo. Aplicado este criterio al princi-
pio de autonomia de municipios y provincias, se tra-
duce en que la funcién del Tribunal consiste en fijar
unos limites cuya inobservancia constituiria una ne-
gacién del principio de autonomia, pero dentro de los
cuales las diversas opciones politicas pueden moverse
libremente.

Pues bien, la Constitucidn (articulos 1 y 2) parte
de la unidad de la nacidén espafiola, que se constituye
en Estado social y democratico de derecho, cuyos
poderes emanan del pueblo espafiol, en el que reside
la soberania nacional. Esta unidad se traduce asi en
una organizacién —el Estado— para todo el territo-
rio nacional. Pero los érganos generales del Estado no
ejercen la totalidad del poder piiblico, porque la
Constitucién prevé, con arreglo a una distribucion
vertical de poderes, la participacién en el ejercicio
del poder de entidades territoriales de distinto rango,
tal como se expresa en el articulo 137 de la Constitu-
¢idn, al decir que:

«El Estado se organiza territorialmente en mu-
nicipios, en provincias y en las Comunidades Au-
tonomas que se constituyan. Todas estas Entida-
des gozan de autonomia para la gestién de sus
respectivos intereses.» -

El precepto transcrito refleja una concepcién am-
plia v compleja del Estado, compuesto por una plura-
lidad de organizaciones de caracter territorial, dota-
das de autonomia. Resulta asi necesario delimitar
cudl es el ambito del principio de autonomia, con es-
pecial referencia a municipios v provincias, a cuyo
efecto es preciso relacionar este principio con otros
establecidos en la Constitucidn,

Ante todo resulta claro que la autonomia hace re-
ferencia a un poder limitado. En efecto, autonomia
no es soberania —y aun este poder tiene sus limi-
tes—, y dado que cada organizacién territorial dotada
de autonomia es una parte del todo, en ninglin caso
el principio de autonomia puede oponerse al de uni-
dad, sino que es precisamente dentro de éste donde
alcanza su verdadero sentido, como expresa el ar-
ticulo 2 de la Constitucién.
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De agui gue el articulo 137 de la Constitucién deli-
mite el dmbito de estos poderes auténomos, circuns-
cribiéndolos a la «gestién de sus respectivos intere-
ses», lo que exige que se dote a cada Ente de todas
las competencias propias y exclusivas que sean nece-
sarias para satisfacer el interés respectivo.

De acuerdo pues con la Constitucidn, la autonomia
que garantiza para cada Entidad lo es en funcitn del
criterio del respectivo interés: interés del municipio,
de la provincia, de la Comunidad Autdnoma.

Ahora bien, concretar este interéds en relacién a
cada materia no es facil y, en ocasiones, solo puede
llegarse a distribuir la competencia sobre la misma
en funcién del interés predominante, pero sin que ello
signifique un interés exclusivo que justifiqgue una
competencia exclusiva en el orden decisorio. Al en-
juiciar la conformidad de las Leves can la Constitu.
cién habrd que determinar por tanto si se estd ante
un supuesto de competencia exclusiva —o que debia
serlo de acuerde con la Constitucion— o de compe-
tencias compartidas enire diversos Entes.

Este poder «para la gestion de sus respectivos inte-
reses» se ejerce —por lo demds— en ¢l marco dei
ordenamiento. Es la Ley, en definitiva, la que con-
creta el principio de autonomia de cada tipo de En-
tes, de acuerdo con la Constitucién. Y debe hacerse
notar que la misma contempla la necesidad —como
una consecuencia del principio de unidad y de la su-
premacia del interés de la nacidn— de que el Estado
quede colocado en una posicidén de superioridad, tal
vy como establecen diversos preceptos de la Constitne
cidn, tanto en relacidn a las Comunidades Auténomas,
concebidas como Entes dotadas de autonomia cuali-
tativamente superior a la administrativa (articulos
150.3 y 155, entre otros}, como a los Entes locales
(articulo 148.1, 2.9).

Posicidn de superioridad que permite afirmar
—como admiten expresamente los recurrentes y se
admite también en el Derecho comparado— que el
principio de autonomia es compatible con la existen-
cia de un contrel de legalidad sobre el ejercicio de las
competencias, si bien entendemos que no se ajusta a
tal principio la previsidn de controles genéricos e in-
determinados que sitden a las Entidades locales en
una posicidn de subordinacidn o dependencia cuasi
jerdrquica de la Administracién del Estado u otras
Entidades territoriales. En todo caso, los controles
de cardcter puntual habrin de referirse normalmen-
te a supuesios en gue el ejercicio de las competencias
de la Entidad local incidan en intereses generales con-
currentes con los propios de la Entidad, sean del mu-
nicipio, la provincia, la Comunidad Autdénoma o el
Estado.

El control de legalidad, con la precision anterior,
puede ejercerse en el caso de los municipios v pro-
vincias —dado su caricter de Administraciones Pabli-
cas— por la Administracién del Estado, aun cuando
es posible también su transferencia a las Comunida-
des Autonomas en los términos que expresa el articu-
lo 148.1, 20, de la Constitucién, y, naturalmente, en
uno y etro caso, siempre con la posibilidad de control
jurisdiccional posterior. Ello, sin perjuicio de que el
ajuste a la Constitucién de la legislacién de régimen
local —en términos positivos y no de evitar incompa-
tibilidades— se producird cuando se promulgue una
nueva Ley en cumplimiente del mandato implicito
contenido en la Constitucion, segiin se indica en el
epigrafe 1, B, «in fine», de esta sentencia.

En cambio, Ia autonomia garantizada por la Cons-
titucidn quedaria afectada en los supuestos en que la
decisién correspondiente a «la gestidn de los intere-
ses respectivos» fuera objeto de un control de opor-
tunidad de forma tal que la toma de la decisién vi-
niera a compartirse por otra Administracién. Fllo,

naturalmente, salvo excepcién que pueda fundamen-
tarse en la propia Constitucién, como se comprobara
mas adelante.

Las consideraciones anteriores sobre el concepto
constitucional de autonomia y los limites de los con-
troles no se ven afectadas por el hecho de que se
haya producide la transferencia de determinadas
competencias en relacion con la materia que aqui in-
teresa, «interior» o «administracion local», a los di-
versos Entes preautondémicos y Comunidades Auto-
nomas, en virtud de una serie de Reales Decretos
(2115/1978, de 26 de julio, respecto a la Generalidad
de Catalufia; 2488/1978, de 25 de agosto, Consejo Ge-
neral del Pais Vasco; 1014/1979, de 13 de febrero,
Junta de Galicia; 698/1979, de 13 de febrero, Junta
de Andalucia; 694/1979, de-13 de febrero, Diputacidn
General de Aragdn; 695/1979, de 13 de febrero, Con-
sejo del Pais Valenciano; 2245/1979, de 7 de septiem-
bre, Consejo General Interinsular de las Islas Balea-
res; 2843/1979, de 7 de diciembre, Junta de Canarias;
2874/1979, de 17 de diciembre, Consejo Regional de
Asturias; 2912/1979, de 21 de diciembre, Junta Regio-
nal de Extremadura; 466/1980, de 29 de febrero, Con-
sejo Regional de Murcia), transferencia que, en el
caso de las Comunidades Autdnomas del Pais Vasco
y Catalufia, ha pasado a ser «definitiva», de acuerdo
con las previsiones de sus respectivos Estatutos de
Autonomia (disposiciones transitorias segunda y sex-
ta, respectivamente).

La existencia de fales transferencias no es una cir-
cunstancia relevante a los efectos de la resolucién del
presente recurso, cuyo objeto es determinar si los
controles a los que se refieren los preceptos impug-
nados se ajustan o no a la Constitucién.

4. Las consideraciones anteriores permiten pasar
ya al examen concreto de los preceptos impugnados
con cbjeto de determinar su conformidad o discon-
formidad con la Constitucién, de acuerdo con los cri-
terios que se dejan expuestos.

Pero con cardcter previo es necesario delimitar con
exactitud el dmbito a que debe extenderse el examen
de la constitucionalidad de tales articulos, que no
pucde referirse légicamente a precepios derogados
por Leyes ordinarias con anterioridad a la Constitu-
cion o, en términes generales, en el momento de la
interposicién dei recurso. En dicho supuesto se in-
ciuyen los preceptos siguientes:

A. Los parrafos 3 y 4 del articule 257 de la Ley de
Régimen Local, relatives a los planes provinciales de
cooperacion que han sido derogados por disposicio-
nes anteriores a la Constitucidén.

En efecto, en virtud de lo dispuesto en el articu-
lo 49 de la Ley 47/1975, de 30 de diciembre, que apro-
bé los Presupuestos del Estado para 1976, el Gobierno
dictd el Decreto 1087/1976, de 23 de abril, por el que
se regulaba el sistema de planes provinciales. En
estas normas se unificaba en un Plan Provincial unico
de obras y servicios los antericres Planes de Coope-
racion de las Diputaciones v los Planes Provinciales
de Obras y Servicios elaborados hasta entonces por
las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos.

Debe hacerse notar que si bien en la mencionada
disposicidn general se mantenian determinadas com-
petencias de la Administracién del Estado, ¢! Decre.
to 688/1978, de 17 de febrere, que ha venido a dero-
garlo, atribuye la aprobacién definitiva de tales Pla-
nes a las Diputaciones Provinciales, sin intervencion
de su tramitacion por parte de la Administracién del
Estado, por lo que puede afirmarse que en base a lo
dispuesto por la Ley de Presupuestos 47/1973, el sis-
tema de conirol establecido por el articulo 257, nu-
meros 3 ¥ 4 de la Ley de Régimen Local, ha quedado
derogado.
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B. El articulo 189, parrafo 2.°, de la Ley de Régi-
men Local, regpulaba la cesion gratuita de bienes in-
muebles municipales de propios estableciendo el re-
quisito de obtener autorizacién previa por parte de la
Administracién del Estado. ¢

Tal autorizacién ha sido dejada sin -efecto por el
articulo 1o, 3, 1, del Real Decreto 171071979, de 16
de junio, dictado por el Gobierno en base a la autori-
zacion contenida en el articulo 2.2 de la Ley 47/1978,
de 7 de octubre, gue derogo la Ley de Bases del Esta-
tuto de Régimen Local en los términos y con el al-
cance que establece su articulo primero.

C. El articule 284 de la Ley de Régimen Local re-
lativo a los bienes de propios provinciales debe enten-
derse derogade parcialmente en lo que se remite en
lo dispuesto en el parrafo 2.0 del articulo 189, va
examinado.

D. El articulo 273, 1, C, de la Ley de Régimen
Local, que atribuia a la Comisién Provincial de Ser-
vicios Técnicos la aprobacién de proyectos de ensan-
che, reforma interior y saneamiento o urbanizacion
parcial, fue derogado por la Ley del Suelo, de 12 de
mayo de 1958. Ley en cuyo examen, de acuerdo con
el articulo 39,2 de su Ley Organica, no puede entrar
el Tribunal en la presente sentencia al no haber sido
objeto del recurso, as{ como tampoco en la Ley de
2 de mayo de 1973, que vine a modificarla, ni en el
actual texto refundido de 9 de abril de 1976..

5. A continuacidn se pasa a examinar la constitu-
cionalidad de los demdas preceptos impugnades, a
cuyo efecto y en aras de la mayor claridad se agrupan
en los sigulentes epigrafes:

— Creacion, modificacién v disclucion de Entes
inframunicipales (8).

— Creacién y disolucién de Mancomunidades mul-
nicipales {7).

— Imposicién de la agrupacién forzosa de munici-
pios por el Estado (8).

— Nombre y capitalidad de los municipios (9).

— Control sobre los dérganocs de los Entes loca-
les (10).

— Establecimiento del régimen especial de carta
en el municipio {11},

— Controles sobre la actividad de las Corporacio-

.nes Locales (12).

— Resolucidén de conflictos de atribuciones entre
Entes locales y planteamiento de cuestiones de com-
petencia a jos Tribunales de Justicia (13).

— Bienes comunales (14).

— Bienes de propios (15).

— Controles en materia de haciendas locales (16).

. Mancomunidades provinciales (17).

Antes de entrar en el examen de cada uno de tales
apartados, conviene reiterar que la inconstitucionali-
dad sobrevenida —y consiguiente derogacién— sélo
procede declararia en aquellos casos en que las nor-
mas preconstitucionales —aun en el supuesto de que
respondan a principios diversos- no pueden inter
pretarse de acuerdo con la Constitucidn, por ser de
un contenido incompatible con la misma. Esta inter-
pretacién de conformidad con la Constitucion es una
consecuencia obligada de su doble cardcter de Ley
posterior y de Ley superior, y responde ademas a un
criterio de prudencia que aconseja evitar que se pro-
duzcan lagunas en el ordenamiento.

Por lo demss, y como se ha indicado ya también,
el ajuste —en términos positivos—— de la legislacién
de Régimen Local a la Constitucién se producirad
cuando se promulgue una nueva Ley, en cumplimien-
to del mandato implicito contenido en los articulos
148, 1, 1.2, v 149, 1, 18>, de la Constitucién.
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6. Los articulos 24.1.d, 252 y 27.1a vy b, de la Ley
de Régimen Local establecen determinadas competen-
cias del Estado en la creacion, meodificacion y disolu-
cién de las Entidades locales menores.

El examen de tales preceptos no permite declarar
su inconstitucionalidad, dade gue no puede afirmarse
gue la creacidn, modificacidn o disolucién de nuevas
Entidades de cardcter territorial afecte de modo ex-
clusivo a Ia Entidad municipal en que se constituyen,
ya que de algtin modo incide en la distribucion del
poder sobre el territorio.

En especial, el control de los acuerdos municipa-
les relativos al establecimiento de los limites territe-
riales de la jurisdiccidn respectiva y a la separacion
pairimonial {(articulo 25.2), se refiere a actos que se
producen con posterioridad a la constitucién de ia
Entidad local menor. Por ello, tal control puede ex-
plicarse tanto por su conexién con la aprobacién por
el Consejo de Ministros de la mencionada constitu-
cion, como por el hecho de que existiendo ya dos En-
tes diferenciados el contenido de tales acuerdos no
afecta exclusivamente a uno de ellos,

7. Los articulos 13.3 v 15 del texto articulado par-
cial de la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Lo-
cal aprobado por Real Decreto 3046/1977, de 6 de
cctubre, establecen la competencia del Gobierno para
la aprobacion de la constitucién y Estatutos de las
Mancomunidades municipales, y asimismo respecto
a la disclucién por razones de orden piblico y de
seguridad nacional.

A continuacidn se examina separadamente cada
una de ias competencias.

Para decidir acerca de la competencia relativa a la
aprobacidon de la constitucién y Estatutos, ha de to-
marse en consideracion lo dispuesto por el articu-
lo 10 del propio texto, el cual dispone que la Man-
comunidad ha de tener por objeto el establecimiento
v desarrollo de obras, servicios y otros fines propios
de la competencia peculiar de los muricipios. En con-
secuencia, dada la naturaleza de los fines de la Man-
comunidad, debe afirmarse que el articulo 152 im-
pugnado se opone a la Constitucidn en cuanto esta-
blece un control de oportunidad genérico, al otorgar
al Gobierno la competencia para denegar la aproba-
cién de los Estatutos por razones de interés publico.

En cambio, de acuerdo con las consideraciones ge-
nerales efectuadas en el epigrafe 3 de esta sentencia,
no puede entenderse que se oponga a la Constitucion
el control de legalidad previsto en el articule 133 y
resto del 15; por lo demds, en caso de disconformi-
dad con la decisién del Gobierno, cabra interponer el
correspondiente recurso.

En cuanto a la competencia en materia de disolu-
cién, tampoco puede afirmarse que se oponga a la
Constitucidn, va que se otorga con caricter excepcio-
nal v en base a la concurrencia de razones de orden
puiblico o de seguridad nacional, es decir, por incidir
la Mancomunidad en el Ambito de intereses generales
distintos de los municipales.

8. Los articulos 2.2; 3.1y 2; 41y 4; 16 y 17, todos
ellos del texto articulado parcial de la Ley de Bases
del Estatuto de Régimen Local, establecen determina-
das competencias del Estado en orden a las Agrupa-
ciones Forzosas de Municipios (creacién, Funciona-
miento, separacion). .

Para enjuiciar la constitucionalidad de tales pre-
ceptos debe partirse de lo dispuesto en el articulo
141.3 de la Constitucidn, que dice asi:

«Se podridn crear agrupaciones de municipios
diferentes de la Provincia.»

De acuerdo con este precepto, que guarda estrecha
conexién con el 152.3 de la propia Constitucion, hay
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que estimar que la autonomia municipal esta limita-
da por la posibilidad de crear agrupaciones de mu-
nicipics. Sin prejuzgar el alcance exacto d= los pre-
ceptos de la Constitucidn aludidos, es claro gue no
se opone a la misma la creacidn de agrupaciones con
fines limitados, que no tienen el cardcter de entidades
territoriales.

Las causas previstas para esta creacidn por la Ley
aparecen justificadas, ya que tienden a superar la in-
suficiencia de medios de los Municipios —para sos-
tenimiento de la Secretaria municipal y, en su caso,
del personal comun, o para ia prestacion de servicios
publicos considerados esenciales por la Ley—, o a fa-
cilitar la ejecucién de obras y servicios subvencio-
nados o delegados por el Estado.

En cuanto al articulo 17.1, se refiere a entidades
que no tienen garantizada la autonomia en la Cons-
titucion. Y respecto al nimero 2, la posibilidad de
imponer la agrupacién forzosa de los respectivos mu-
nicipios hay que interpretarla de forma Idgica en co-
nexion con los preceptos que regulan las causas de
agrupacion forzosa.

9. E! articulo 22 de la Ley de Régimen Local, pre-
vio acuerdo del respectivo municipio y la tramitacién
gue indica atribuye al Consejo de Ministros la apro-
bacién de las alteraciones de nombre y capitalidad
de lps municipios.

En relacién con este precepio parece necesario se-
fialar que la concepcién del Estado como organiza-
cién compleja —expresamente reflejada en el titu-
lo VIIT de la Constitucion— permite sostener que el
cambio de aspectos relevantes de una de las partes
que lo constituyen no es indiferente y --de alguna
manera— puede afectar a las demis.

De aqui que no proceda declarar la inconstitucio-
nalidad del precepto impugnado.

10. Los articulos 417, 419, 421, 422 y 425 dec la Ley
de Régimen Local, aqui impugnados, establecen de-
terminados controles sobre los érganos de los entes
locales.

Para enjuiciar la constitucionalidad de estos pre-
ceptos ha de partirse no sélo del principio de auto-
nomia que garantiza el articulo 137 de la Constitucion,
sino de la plasmacién de tal principio en orden al
gobierno y administracidn de las Corporaciones Lo-
cales en los articulos 140 y 141.2 de la Constitucidn,
que dicen asf:

«Articulo 140. La Constitucidn garantiza la au-
tonomia de los Municipios. Estos gozaran de per-
sonalidad juridica plena. Su gobierno y adminis-
tracidn corresponde a sus respectivos Ayunta-
mientos integrados por los Alcaldes y los Con-
cejales. Los Concejales serdn elegidos por los
vecinos del municipio mediante sufragio urniver-
sal, igual, libre, directo y secreto, en la forma
establecida por la Ley. Los Alcaldes serdn elegi-
dos por los Concejales o por los vecinos. La Ley
regulard las condiciones en las que proceda el ré-
gimen de concejo abierto.»

«Articulo 141.2. El gobiernco y administracidn
auténoma de las provincias estardn encomenda-
dos a Diputaciones u otras Corporaciones de ca-
racter representativo.»

De acuerdo con los preceptos transcritos, las Cor-
poraciones Locales son de cardcter representativo, y
su gobiernc y administracién tienen el caracter de
«auténomos» para —articulo 137 de la Constitucion—
Ia gestidn de sus respectivos intereses. De aqui que
deba sostenerse la inconstitucionalidad de cualquier
disposicidén que establezca la posibilidad de suspen-
sion o destitucién de los miembros de estas Corpo-
raciones —o la disolucién de la propia Corporacién—

por razdn de la gestidn inadecuada de los intereses
peculiares de Ia Provincia o Municipio. En cambio
ia autonomia no se garantiza por la Constitucién
—-como es obvio— para incidir de forma negativa so-
bre los intereses generales de la Nacidn o en otros
intereses generales distintos de los propios de {a en-
tidad, por lo que en esios supuestos la potestad del
Estado no se puede declarar contraria a la Consfitu-
cidn, maxime cuando este principio de limitacion de
la autoromia se refleja de forma expresa en la propia
Constitucion —articulo 155— en relacién a las Co-
munidades Autdnomas.

Una vez efectuadas las consideraciones anteriores
se pasa a examinar cada uno de los preceptos im-
pugnados:

A. El articulo 417 de la Ley de Régimen Local con-
fiere al Gobernador civil la potestad de acordar la
suspension gubernativa de cualquier Autoridad local
que haya sido procesada.

Este precepto, al permitir que el Gobernador {(no
la Autoridad judicial) acuerde la mencionada suspen-
sidn cualguiera gue sea el delito de cuya comisién ha
apreciado el Juez indicios racionales, refieja una con-
cepcidn acerca de la posicién de las Autoridades lo-
oales en relacién al poder ejecutivo del Esiado que
es incompatibie con el principio de autonoma —y
de gobierno y adminisiracidn autdonomos-- que ga-
rantiza la Constitucién (articalos 137, 140 y 141). Por
ello, en conclusién, ha de declararse inconstitucional
e invalido, y derogado.

B. Ei articulo 419 de la Ley de Régimen lLocal se
refiere a las sanciones que pueden imponer los Go-
bernadores Civiles a los Presidenies de las Corpora-
ciones por falta de celo en el cumplimiento de sus
deberes en relacion con el ejercicio de funciones de-
legadas por la Administracién Gereral (es decir, del
Estada).

Aun cuando inicialmente pudiera pensarse que este
precepto no incide sobre el principio de autonomia,
al referirse al ejercicio de funciones delegadas, es lo
cierto que dado el caracier representativo de los Pre-
sidentes de las Corporaciones —por lo demés elegidos
de acuerdo con la Ley de Elecciones Locales de 17 de
julio de 1978~ no se ajusta a la Constitucidén la
previsién de una potestad sancionadora genérica en
base a un supuesto de hecho que, como faita de celo,
ofrece un margen tan amplio de apreciacion.

Por ello, sin perjuicio de los controles que necesa-
riamente han de corresponder al Estado en relacién
al ejercicio de competencias delegadas por el mismo,
el Tribunal estima que el articulo 419 de la Ley de
Régimen Local —por las razones expuestas— afecta
al principio de autonomia y al cardcter representativo
de las Corporaciones Locales, por lo que procede de-
clarar su inconstitucionalidad. '

C. EIl articulo 421 de la Ley de Régimen Local ha
de ser también enjuiciado de acuerdo con las consi-
deraciones generales efectuadas al comienzo del pre-
sente epigrafe ndmerc 10, en virtud de ias cuales hay
que estimar inconstitucionales y derogadas:

— La potestad de suspender o destituir de sus
cargos a los Presidentes y miembros de las Corpora-
ciones Locales en caso de «mala conducta o neghi-
gencia graves.

— La potestad de destituirlos por motivos graves
de orden publico, dado el cardcter representativo de
los mismos vy dado también que el interés general en
presencia queda garantizado con la habilitacién para
suspenderlos por un plazo maximo de sesenta dias,

— La exclusién del conocimiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa de los acuerdos de sus-
pension, dado el derecho de todas las personas a la
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tutela efectiva de los Jueces y Tribunales en el ejer
cicio de sus derechos o intereses legitimos, de acuer-
do con el articulo 24 de la Constitucidn,

D. EI articulo 422.1 de la Ley de Régimen Local
habilita al Gobierno para disoiver los Ayuntamientos
y Diputaciones provinciales «cuando su gestién re-
sulte gravemente dafiosa para los intereses generales
o los de la respectiva Entidad locals.

En virtud también de las consideraciones genera-
les anteriores, el Tribunal entiende que, en el primer
supuesto, la habilitacién que se otorga al Gobierno
no se opone a la Constitucién. En cambio hay que
calificar de inconstitucional y derogado el precepto
en cuanto se refiere a la posibilidad de disoluciéon gu-
bernativa por gestion gravemente dafiosa a los inte-
reses de la propia Entidad local.

La constitucionalidad del caso enunciado en primer
término se refuerza si se tiene presente que dicha
disolucién -y la correlativa designacidn gubernativa
de una Comision Gestora (articulo 423)— tiene una
eficacia limitada temporalmente, de acuerdo con un
criterio razonable, ya que se deben convocar eleccio-
nes parciales para constituir la nueva Corporacion
dentro del plazo de seis meses a partir de la fecha
de disolucién {articulo 424),

E. EI régimen de tutela por razones econdmicas
que regulan los articulos 425 y 426 de la Ley de Régi-
men Local es incompatible, en los términos en que
aperece concebido, con el gobierno y administracidn
autonoma de los entes locales, que se ve sustituida
por uha Comision gestora compuesia de Téenicos, a
Ia que se confia la total administracion de la Entidad,
por un plazo que puede llegar a ser de dos afios de
duracidn. Por ello, tales preceptos {el primero direc-
tamente impugnado y el segundo por conexién) han
de declararse inconstitucionales y derogados.

Tampoco podria justificarse este régimen intentan-
do fundamentarlo en una concepcidn histérica de la
autonomia, aduciendo gue la misma estaba garanti-
zada por la Constitucidn de 1931 y que el régimen de
tutela fue regulado por la Ley Municipal de 1935,
articulo 325, ya que tal régimen tenia unas caracte-
risticas distintas.

En cuanto a la declaracién de inconstitucionalidad
—y de derogacién— del articulo 426 de la Ley de Ré-
gimen Local, por razén de conexidn, se fundamenta
en el articulo 39 de la Ley Crgénica del Tribunal.

I1. Los articuios 94.1 y 96 de la Ley de Régimen
L.ocal se refieren al régimen especial municipal de
carta —organica y econdmica— y establecen la com-
petencia del Consejo de Minisiros para aprobar la
carfa,

Para enjuiciar la constitucionalidad de esta compe-
tencia, debe tenerse en cuenta que la finalidad del
legislador es la de permitir el establecimiento de un
régimen orgénico peculiar para el gobierno y admi-
nistracién del Municipio o un sistema econdémico ade-
cuado a sus necesidades peculiares, distintos del ge-
neral, si bien dentro de los limites permitidos por
1a Ley.

Partiendo de esta finalidad, la aprobacién de la
carta por el Gobierno no puede considerarse opuesta
a la Constitucién, ya que Ia autonomia garantizada
para la gestion de los respectivos intereses no parece
que tenga que comprender el poder dotarse de un
gobierno y administracién o de un régimen econd-
mico distinto del previsto con cardcter general por
la Ley, sin control alguno.

12. Los controles sobre la actividad de los entes
locales que se impugnan se reflejan en los articulos
de Ia Ley de Régimen Local ntimeros 7, 56.2, 110, 166.2
v 3, 267.a, 354, 362.1.3° y 383, y asimismo en la hase 33,
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parrafo 2, de la Ley de Bases de Sanidad Nacional.
A continuacion se trata de cada uno de ellos.

A. El articulo 7 de la Ley de Régimen Local esta-
blece que en las materias que ia Ley no confie a la
exclusiva competencia de los Municipios y las pro-
vincias actuaran unos y otras bajo la direccidén ad-
ministrativa de! Ministerio correspondiente (entonces
Gobernacion).

El mencionado precepto, al otorgar una potestad
de direccion genérica a la Administracién del Estado,
refieja una concepcion acerca de la oposicidén del Mu-
nicipio y la provincia en el ordenamiento que se opo-
ne al gobierno y administracién auténomos que ga-
rantizan los articulos 140 y 141 de la Constitucién.

La conclusidén anterior no excluye en absoluto que
la coordinaciéon de las Administraciones piblicas
pueda corresponder a la del Estado (como recoge el
articulo 154 de la Constitucién en relacién a las Co-
munidades Auténomas), ni que en determinadas ma-
terias pueda otorgérsele poderes puntuales de direc-
cién por razdon de la incidencia del ejercicio de una
competencia en otros intereses generales ajenos a los
propios de la Entidad local,

B. En cuanto al articulo 56.2 de la Ley de Régi-
men Local, dado que el padrén municipal de habitan-
tes es un documento cuya utilidad excede del dmbito
estrictamente municipal para incidir también en una
esfera mdas amplia de intereses piblicos que afectan
a entes distintos del Municipio la competencia que se
atribuye a la Administracion del Estado no puede
considerarse atentatoria al principio de autonomia
consagrado en el articulo 137 de la Constitucién en
relacion con los «intereses respectivos» de cada ente.

C. El articulo 110 de la Ley de Régimen Local no
puede calificarse de opuesto a la Constitucién. La
competencia atribuida al Gobernador en relacién a
las ordenanzas y reglamentos municipales se concreta
en un control de legalidad de alcance limitado, ya que
la suspension tiene caracter provisional hasta tanto
decida la Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa,

D. El articulo 166, 2 y 3, de la Ley de Régimen
Local se refiere a la municipalizacién de servicios en
régimen de monopolio.

El Tribunal estima que tal precepto no puede ca-
lificarse de opuesto al principio de autonomia que
garantiza la Constitucidn, ya que una municipaliza-
cién con monopolio, aun limitada territorialmente en
sus efectos mas inmediatos y aparentes, incide tam-
bién de alguna manera en los intereses generales.

E. El articulo 267.a de la Ley de Régimen Local
atribuye al Gobernador Civil la vigilancia de la ac
tuacidn y servicios de las Autoridades y Corporacio-
nes Locales, cuidando de que sus actos y acuerdos
se adopten y ejecuten conforme a las Leyes v demas
disposiciones generales.

Una competencia tan amplia como la que se atri-
buye al Gobernador Civil debe considerarse contraria
al principio constitucicnal de autonomia, ya que su-
pone partir de la antigua concepcidn de las Corpora-
ciones Locales como entes asimilados a los menores
de edad. En consecuencia, procede declarar incons-
titucional y derogade el mencionado precepto.

F. EIl articulo 354 de ia Ley de Régimen Local re-
gulaba el Servicio Nacional de Inspeccidn y Aseso-
ramiento de las Corporaciones Locales,

Debe hacerse notar que el citado servicio ha sido
suprimido por la disposicién final primera del Real
Decreto 2856/1978, de 1 de diciembre, que, partiendo
de lo dispyesto en el articulo 2. de la Ley de 7 de
octubre de 1978, relativo a la supresidn de proce-
dimientos de fiscalizacién, intervencién vy tutela, fijé
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ia estructura de la Direccién General de Adminisira-
cién Local.

No obsiante lo anterior, procede examinar la cons-
titucionalidad del mencionado precepto de la Ley de
Régimen Local, dado que en virtud de la aludida dis-
posicidn, las funciones del Servicio fueron asumidas
por la Direccion General de Administracién Local y
los Gobiernos Civiles.

Pues bien, a juicio de este Tribunal, los apartados
b) v €) del niumero 1 del precepto impugnaJdo relati-
vos a las funciones de inspeccién y fiscalizacioén sobre
los entes locales deben considerarse opuestos a la
Constitucién y derogados, dado el cardcter genérico
con que se conciben tales funciones que se apone
al principio de autonomia local, y sin perjuicio de
las competencias especificas atribuidas por éste u
otros preceptos a la Administracion del Estado. Las
funciones de asesoramnienio —dado su cardcter no
vinculante— se estima que no se oponen a la Cons-
titucién.

G. El articulo 362.1, 32, atribuye a los Presidentes
de las Corporaciones Locales el deber de suspender la
ejecucion de los acuerdos cuando sean contrarios al
orden puablico.

El mencionado precepto no puede calificarse de
contrario al principio de autonomia, dado que, de
una parte, el Presidente de una Corporacién forma
parte de la misma; v de otra, si se pone en conexion
este precepto con los siguientes, que la autonomia
local se garantiza por la Constitucién para la gestion
de sus respectivos intereses, y por tanto tiene su li-
mite en los intereses generales distintos confiados
a otras Adminisiraciones, aun cuando puedan gestio-
narse por delegacién.

H. El articulo 383 de la Ley de Régimen Local re-
regula los recursos que pueden interponerse ante la
Administracién del Estado contra las providencias
que dicten los Presidentes de las Corporaciones Lo~
cales como Delegados de la citada Administracion.

Tal precepto no puede calificarse de inconstitucio-
nal precisamente por tratarse de competencias dele-
gadas y no propias de la esfera relativa a los intereses
peculiares de los entes locales.

i. La base 33, parrafo 2.°, de la Ley de Bases de
Sanidad Nacional, que establece la competencia de
Bases de Sanidad del Estado en materia de cemen-
terios publicos v privados, no puede calificarse de
inconstitucional por cuanto no puede afirmarse gue
no concurran razones Sanitarias de los entes locales.
las competencias municipales en esta materia no tie-
nen asi gue excluir necesariamente ofras competen-
cias concurrentes.

-13. Se pasa ahora a tratar de la resolucién de los
conflictos de atribuciones entre entes locales y del
planteamiento de cuestiones de competencia a los
Tribunales de Justicia. Y a tal efecto, conviene dis-
tinguir entre lo dispuesto por los nfimeros 1.3 vy 5
del articule 384 de la Ley de Régimen Local, y el con-
tenido del ndmero 6 del mencionade precepto, todos
ellos objeto del presente recurso.

A. EIl articulo 384 regula en sus nimeros 13y 5
la resolucién de los conflictos entre entes locales. La
regulacién no parece que pueda calificarse de incons-
titucional, dado gue la resolucién del conflicto no
puede ser confiada a una de las partes por exceder
de su interés peculiar que marca el dmbito de la
autonomia garantizado por la Constitucidén. La reso-
lucitn, por lo demads, ha de adoptarse de conformidad
con el Ordenamiento Juridico ¥ no en base a criterios
de oportunidad.

B. En cuanto al articulo 384, ntimero 6, de la Ley
de Régimen Local, el Tribunal estima que es incom-
patible con el principio de autonomia el que el plan-
teamiento de un conflicto jurisdiccional por parte de
una Corporacién Local a los Tribunales de Justicia,
o el desistimiento, quede confiado al juicio previo de
la Administracidn del Estado, cuya actuacién —en 1l-
timoe extremo y para evitar vacios legislativos— ha-
bria de estar vinculada por completo a lo pedido por
la Corporacién Local correspondiente actuande en
una posicién similar a la de un representante. De aqui
la necesidad de ealificar de inconstitucional —y dero-
gado— el articulo 384.6, que se examina.

14, Los bienes comunales tienen una naturaleza
juridica peculiar que ha dado lugar a que Ja Cons-
titucién haga una especial referencia a los mismos en
el articulo 132.1, al reservar a la Ley la regulacién de
su régimen juridico, que habra de inspirarse en los
principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e in-
embargabilidad, y también su desafectacién.

Esta naturaleza juridica peculiar, y el hecho de que
la intervencion prevista en el articulo 1923 y 4 se
produzca —en definitiva— en garantia de los dere-
chos de los vecinos, y en el caso del articulo 194.1,
para controlar la procedencia de desafectacidn de ios
bienes, da lugar a que tales preceptos no puedan con-
siderarse opuestos a la Constitucidn.

15. En el presente epigrafe y en el siguiente se
enjuicia la constitucionalidad de preceptos que, desde
una perspectiva juridica, hacen referencia a la auto-
nomia econdémico-financiera de las Corporaciones Lo-
cales. ‘

De aqui que cor cardcter previo al examen de los
articulos impugnados relativos a ia utilizacién y dis-
posicién de bienes de propiocs, sea necesaric efectuar
algunas consideraciones acerca de si la autonomia
gque garantiza la Constitucién comprende o no estos
aspectos.

A. La Constitucidén no garantiza a las Corporacio-
nes Locales una autonomia econdémico-financiera en
el sentido de que dispongan de medios propios —pa-
trimoniales v tributarios— suficientes para el cumplii-
miento de sus funciones. Lo que dispone es que
estos medios serdn suficientes pero no gque hayan
de ser en su totalidad propios. Asi lo expresa con toda
claridad el articulo 142 de la Constitucidn, al decir
que las haciendas Jocales deberdn disponer. de los
medios suficientes para el desempefio de las funcio-
nes que la Ley atribuye a las Corporaciones respec-
tivas y que se nutriran fundamentalmente de tributos
propios ¥ de la participaciéon en los del Estado v Co-
munidades Autdénomas. :

En consecuencia, dadas las diversas fuentes que
nutren las haciendas lgcales, asi como su complemen-
tariedad, es aqui plenamente explicable la existencia
de controles 'de legalidad, tanto en relacién con la ob-
tencidn y gestidn de ingresos de cardcter propio como
con la utllizacién de los procedentes de otras fuentes.

Por otro lado, v en conexidén con los limites de la
autonomia en materia econdémico-financiera, se plan-
tea un tema cldsico que es el relativo a la defensa del
patrimonio del Estado o de los entes pablicos frente
a sus administradores, defensa que lleva a limitar los
poderes de disposicidn de las Administraciones pd-
blicas, sujetdndolas a un control incluso de cportu-
nidad.

El principio de defensa del patrimonio esta presen-
te en la Constitucion, cuyo articule 132 se refiere a la
administracién, defensa y conservacion del Patrimo-
nio Nacional y del Patrimonio del Estado, por lo que
debe sostenerse que idéntico principio habra que apli-
car al patrimonio de las Corporaciones Locales.
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En definitiva, y en virtud de las consideraciones
anteriores, debe sostenerse que no es posible decla-
rar —en abstracto— la inconstitucionalidad de la
existencia de controles que valoren incluso aspectos
de oportunidad, siempre que sea una medida propor-
cionada para la defensa del patrimonio, como sucede
en los actos de disposicidon. En los demds supuestos
solo serd admisible la existencia de controles de le-
galidad.

B. Una vez efectuadas las consideraciones anterio-
res, resulta ya posible examinar los diversos precep-
tos impugnados, que son los siguientes: articulos
1891 v 2, v 284 de la Ley de Régimen Local; y 27.2,
«in fine», de la Ley de Montes,

Respecto al articule 189.1 v 2, de la Ley de Régimen
Local, se ha indicado anteriormente que el apartado 2
ha sido derogado por normas distintas de la Constitu-
cidn, por lo gque no ha de ser objeio de examen en
este recurso. Y en relacidn al articule 189.1, no puede
considerarse contrario a la Constitucién, de acuerdo
con las ideas anteriormente expuestas.

En cuanto al articulo 284 de la Ley de Régimen Lo-
cal, se ha seftalado ya que debe considerarse derozade
en cuante se remite al 189.2, y una vez enjuiciado
el 189.1, ha de calificarse como no opuesto a la Cons-
titucidén en cuanto remite al mismo.

Por altimo, se estima que el articulo 27.2 «in fines»
de la Ley de Montes, tampoco se opone a la Constitu-
cién, dado que regula un acte de disposicién y dado
ademds el especial régimen de proteccidén de que
gozan los bienes incluidos en el Catdlogo de Montes
de utilidad puablica, distinto del correspondiente con
caracter general a los bienes de propios,

16. Los preceptos impugnados en materia de ha-
cienda local son el 639, 685, 686, 687, 688, 700 v 723.4,
b) de la Ley de Régimen Local; v, asimismo, Ia base
34.2 de la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Lo-
cal. A continuacidén se examina cada uno de ellos.

A, El articulo 659 de la Ley de Régimen Local no
puede calificarse como contrario a la Constitucidn,
de acuerdo con los criterios generales expuestos en el
epigrafe anterior; y tampoco en cuanto establece cri-
terios en orden a la gestidn de recursos provinciales
o municipales, que responden al principio de igual-
dad consagrado por el articulo 14 de la Constitucion.

B. Los articulos 685, 686 y 700 establecen un con-
trol en materia presupuestaria que no puede conside-
rarse opuesto a la Constitucidn por tratarse de una
forma de control de legalidad, todo ello de acuerdo
con las consideraciones expuestas en el epigrafe an-
terior, donde se ha puesto también de manifiesto la
interrelacién de la hacienda de las distintas Adminis-
traciones publicas.

C. Por la misma razon, no puede tampoco califi-
carse de inconstitucional el articulo 687 de 1a Ley de
Régimen Local, si bien la referencia a que el fallo
del Tribuna! Econdmico-Administrativo es inapelable
debe entenderse con relacion a la via administrativa,
como por lo demas en todos los supuestos de este
tipo ha venido entendiendo el Tribunal Supremo so-
bre la base de lo dispuesto en el articulo 40, f, de la
Ley de la Jurisdiccion Contenciosc-administrativa;
cabiendo, en consecuencia, la posibilidad de interpo-
nper recurso contencioso-administrativo.

D. Tampoco puede calificarse de inconstitucional
el articulo 688 de la Ley de Régimen Local, que esta-
blece respecto al presupuesto de las Entidades loca-
les un principio andlogo al fijado por el articulo 134.4
de la Constitucién en relacién a los Presupuestos Ge-
nerales de! Estado.
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E. Elarticulo 6234 b, de la Ley de Régimen Local
establece un control de legalidad en materia de impo-
sicién de nuevas exaccicnes y de aprobacidn o modi-
ficacién de las ordenanzas correspondientes. Por ello,
de acuerdo con las consideraciones generales del epi-
grafe anterior, no puede calificarse de opuesto a la
Constitucién, dado ademds que el poder tributario
de las Corporaciones Locales tiene caracter derivado,
de acuerdo con el articulo 133.1 y 2 de la Constitucidn.

F. La base 34.2 de la Ley de Bases del Estatuto de
Régimen Local dispone que las Entidades locales que
concierten determinadas operaciones de crédito que
no rebasen el porcentaje que periddicamente fije el
Gobierno no precisaran de autorizacién previa del Mi-
nisteric de Hacienda. Por consiguiente, «sensu con-
trario», debe entenderse que las operaciones gue su-
peren tal proporcién estaran sujetas a dicha autori-
zacidn.

Tal exigencia, en el supuesto indicado, es la que
parecen impugnar los demandantes, por considerar
que vulnera el principio de autonomia local constitu-
cionalmente garantizada,

Para resolver el problema suscitado, debe tenerse
en cuenta que, en relacion con la materia de que se
trata, ia Constitucidn establece en su articulo. 1334
que: :

«Las administraciones publicas sélo podrin
centraer ebligaciones financieras y realizar gas-
tos de acuerdo con ias leyes.»

Seglin este precepto, la Constitucién remite «en
blanco» al legislador la posibilidad de lmitar la asun-
cidn de obligaciones financieras por parte de las ad-
ministraciones piiblicas entre las que, obviamente,
estan comprendidas las Entidades locales.

En consecuencia, no puede afirmarse que la base
citada se oponga a la Constitucién al establecer deter-
minados limites al posible endeudamiento de los en-
tes locales, limites cuya determinacidn atribuye al
Gobierno en funcidén de la necesidad de una regula-
cidn unitaria y de las circunstancias cambiantes del
interéds piblico en materia econdmica.

Por lo demds, vy como es sabido, esta base fue de-
clarada en vigor por el Real Decretp 3250/1976, de 30
de diciembre, v el articulo 2.° del Real Decreto-ley de
23 de diciembre de 1976.

17. En el recurso se impugnan los articulos 18
a 22, ambos inclusive, del Texto Articulado Parcial de
la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local, rela-
tivos a las Mancomunidades Provinciales, por enten-
der que infringen ademas de los preceptos relativos
al principio de autonomia {articulos 137, 140 y 1412
de la Constitucién), les articulos 143, 145 v 1482 de 1a
propia norma fundamental, ya que --segtin indican
los recurrentes— la regnlacion de las Mancomunida-
des provinciales parece un contrasentido con el Ti-
tulo VIII de la Constitucidn.

El recurso se fundamenta, pues, en Ia disconformi-
dad de los preceptos impugnados con dos grupos de
articulos de la Constitucidn, por lo que conviene exa-
minarios separadamente.

En primer lugar, respecto a los articules 137, 140
v 141.2, que se refieren al principio de autonomia,
debe hacerse notar que la existencia de control se jus-
tifica precisamente por el hecho de que la constitu-
cién de la Mancomunidad provincial pueda incidir
en otros intereses generales distintos de los propios
de cada una de las provincias que la forman.

En segundo término, respecto a los articulos 143,
145 y 148 .de la Constitucidn, no puede afirmarse a
juicico de este Tribunal que los preceptos impugnados
sean opuestos a la Constitucidn, dado el cardcter sec-
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torial de las Mancomunidades, y el hecho de que pue-
dan existir obras, servicios o actividades de interéds
comun para varias provincias en materia propia de su
competencia, con un dmbito territorial inferior v no
coincidente con el de una Comunidad Auténoma, o
incluso que ésta decida encomendar a una Mancomu-
nidad.

FALLO

En atencidén a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIE-
RE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPARNOLA,

Ha decidido:

12 No aceptar las excepciones de inadmisibilidad
alegadas por la representacién del Gobierno,

20  Estimar parcialmente e] recurso, y en tal sen-
tido:

A. Declarar inconstitucionales y nulos, y deroga-
dos por la Constitucion, los articulos 7, 267.a, 354.1.b
v e, 384.6, 417, 419, 425 v 426, todos ellos del Texto
Articulado y Refundido de las Leyes de Bases de Ré-
gimen Local, de 17 de julio de 1945, y 3 de diciembre
de 1953, aprobado por Decreto de 24 de junio de 1955.

B. Declarar inconstitucional y nulo, y derogado
por la Constitucidon, el articulo 421 del propio Texto
Articulado vy Refundido, en cuanto establece:

~— La potestad de suspender o destituir de sus
cargos a los Presidentes y miembros de las Corpora-
ciones Locales en caso de mala conducta o negligen-
cia grave.

— La potestad de destituirlos por motivos graves
de orden publico.

~- La exclusién del conocimiento de la jurisdiccién
contencioso-administrativa de los acuerdos de sus-
pension.

C. Declarar inconstitucional y nulo, y derogado
por la Constitucidn, el articulo 422.1 del mismo Texto
Articulado y Refundido, en cuanto habilita al Consejo
de Ministros para decretar la disolucién de los Ayun-
tamientos y Biputaciones provinciales cuando su ges-
tién resulte gravemente dafosa para los intereses de
la respectiva Entidad local.

D, Declarar inconstitucional y nnlo, y derogado
por la Constitucidn, el articulo 15.2 del Texto Articu-
lade Parcial de la Ley 41/75, de Bases del Estatuto
de Régimen Local, aprobado por Real Decreto 3046/
1977, de 6 de octubre, en cuanto otorga competencia
al Gobierno para denegar por razones de interds pi-
blico la aprobacién de los Estatutos de las Manco-
munidades Municipales.

3.» Desestimar el recurso en todo lo demis.

Publiquese en el Boletin Oficial del Estado.

Dada en Madrid 2 dos de febrero de mil novecien-
tos ochenta y uno.—Manuel Garcia-Pelayo v Alonso.—
Jerénimo Arozamena Sierra.—Angel Latorre Segura.
Manuel Diez de Velasco y Vallejo.~Francisco Rubio
Liorente.—Gloria Begué Cantén.—ILuis Diez Picazo—
Francisco Tomas y Valiente—Rafael Gémez-Ferrer
Morant—Angel Escudero del Corral—Firmados y ru-
bricados.

Voto particular que formula el Magistrado
don Francisco Rubio Llorente

Disiento de la decisién de mis colegas por la que
se considera admisible el presente recurse de incons-
titucionalidad, deducido contra preceptos de Leves

anteriores a la Constitucién que no han sido asumi-
das explicita o implicitamente por el legislador ordi-
nario actuandoe en el marco de ésta.

Mi disentimiento se funda en las razones si-
guientes:

1»  Inconstitucionalidad y derogacién son institu-
ciones juridicas distintas, cuyas diferencias no pue-
den ser abolidas mediante el recurso a un concepto
hibrido y contradictorio, el de «inconstitucionalidad
sobrevenida», que sirve de base a toda la construc-
cion de la que disiento. La derogacién es simple re-
sultado de la sucesién de las normas en el tiempo,
la inconstitucionalidad, por el contrario, resuta sélo
de la contradiccion entre la Constitucién v una nor-
ma posterior a ella. El principio «Lex posterior dero-
gat anteriori» es un principio légico necesario del or-
denamiento juridico que ha de hacerse compatible
con el principio de jerarquia normativa (articulo 9.3
Constitucién y, antes, en el articulo 1.2 de nuestiro
Cdédigo Civil), pero que sélo cede ante éste. La «Lex
posteriors no tiene efectos derogatorios cuando es de
rango anlerior a la «Lex anterior», pero solo enton-
ces. La validez de este principio 1égico se ve ademas
confirmada por el apartade 3.° de la disposicion tran-
sitoria de la Constitucidn. Tal precepto, aunque tal
vez, en rigor, superfluo desde el punto de vista ted-
rico, €s ahora utilizado por primera vez en nuestra
historia constitucional ¥ no puede tener otro sentido
(puesto que ya el apartado 1.° de la misma disposi-
cion se refiere a normas supralegales) que el de sub-
rayar la eficacia derogatoria que la Constitucidén tiene
respecto de las Leyes ordinarias o las disposiciones
de rango inferior,

Inconstitucionalidad y derogacién difieren también
en sus causas y en sus efectos. Como aplicacién con-
creta del principio «Lex superior...», 1a inconstitucio-
nalidad puede resultar tanto de vicios formales, de
defectos en el modo de elaboracién, aprobacién o
promulgzacion de la Ley, como de vicios materiales,
de la contradiccién entre el contenido de ésta v uno
© varios preceptos de la Constitucién. La derogacion
se produce sélo como resultado de una explicita de-
cisién posterior o, implicitamente, de una nueva regu-
lacion de la misma materia, pero nunca como conse-
cuencia de una modificacién en los cauces previstos
para la elaboracién, aprobacién o promulgacién de
los preceptos juridicos.

La inconstitucionalidad implica la invalidez de la
Ley; la derogacidn, por el contrario, supone la vali-
dez y produce sélo la pérdida de vigencia. El hecho
de que, en aras de la seguridad juridica, la declara-
cion de inconstitucionalidad vea atenuados en nues-
tra Ley Orgdnica (articulo 40.1) los efectos que en
pura teoria cabria tal vez atribuirle, no autoriza a
ignorar las diferencias existentes.

2» La determinacién de cudl sea la norma aplica-
ble al caso controvertido, es decir, la norma vigente
¥, en consecuencia, la apreciacién de cusles son los
preceptos que, habiendo existido, han sido expulsa-
dos del ordenamiento por haber sido derogados es
facultad propia de los Jueces y Tribunales que inte-
gran el Poder Judicial, sometidos Gnicamente al im-
perio de la Ley. No existe ningin precepto constitu-
cional que limite, condicione o reduzca esta facuhad,
excluyendo de ella los pronunciamientos que hayan
de apoyarse en la eficacia derogatoria de la Consti-
tucidén respecto de las Leyes anteriores a ella.

32 Son también los Jueces y Magistrados que in-
tegran el Poder Judicial quienes, al determinar cudl
sea la norma aplicable, han de hacer uso del princi-
pio de jerarquia, negando en consecuencia aplicacién
a aquellos preceptos contradictorios con otros que,
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aunque anteriores en el tiempo, son de rango supe-
rior. La tnica limitacién que la Constitucién impone
en este punto a la competencia del Juez ordinario es
la que, contenida en el articulo 163, se refiere a la
Ley. Bl tenor literal de este precepto («Cuando un
6rgano judicial considere, en algin proceso, que una
norma con rango de Ley aplicable al caso, de cuya
validez dependa el fallo, pueda ser contraria a la
Constitucién») no permite la menor duda sobre su
sentido, pues sélo es norma aplicable la vigente y es
su validez, no su vigencia, la gue puede ser cues-
tionada en razén de entenderse que hay contradiccion
entre ella y 1a Constitucidn.

Esta limitacidn que la Constitucidén impone a los
drganos del Poder Judicial para declarar la invalidez
de la Ley que, siendo posterior a ella, la infrinja (ar-
ticulo 39.2 LOTC) no limita en modo alguno su fa-
cultad para interpretar los preceptos constituciona-
les, sino que, por el contrario, la presupone. El
Tribunal Constitucional es el intérprete supremo de
la Constitucidn, pere no el tnico, y nuestros Jueces
v Tribunales estan obligados a interpretaria, no sélo
para declarar derogadas las normas anteriores que
se le opongan, o inconstitucionales las posteriores de
rango infralegal que la infrinjan, sino también para
solicitar un pronunciamiento del Tribunal Constito-
cional respecto de las Leyes posteriores cuya consti-
tucionaidad les parezca cuestionable o para resolver
negativamente, optando por la aplicacidn de la Ley
impugnada, las alegaciones de inconstitucionalidad
que puedan hacer las partes. En uno y otro caso, el
Juez ordinaric actita como Juez de la constituciona-
lidad, con entera libertad de criterio y sin verse for-
zado, como en otros sistemas, a plantear ante el Tri-
buna! Constitucional la cuestidn suscitada por las
partes en cuanto que no la considere «Manifiesta-
menie infundadar.

42 La Constitucion y su propia Ley Orgénica otor-
gan a este Tribunal competencia exclusiva para de-
clarar la inconstitucionalidad de las Leyes y la nuli-
dad de aguellos de sus preceptos afectados por ese
vicio (articuo 39.1 LOTC), y cuando opera dentro de
ella, tienen sus decisiones plenos efectos frente a to-
dos (articulo 164, 1 Constitucién). Es esta competen-
cia para expulsar del ordenamiento las Leyes incons-
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titucionales la que es monopolio del Tribunal Consti-
tucional; no es por tanto un monopolic para enjuiciar,
sino sdlo para rechazar. Y esta competencia exclu-
siva no puede ser compartida de ningiin modo con el
Juez ordinario, del mismo modo gue no puede ser
compartida la competencia exclusiva de los érganos
del poder judicial para decidir cudl es la Ley vigente.

Ni la cuestionable distincion entre normas consti-
tucionales programaticas vy normas constitucionales
de inmediata aplicacién, ni la distincidén, dentro de
la Constitucién, entre principios y preceplos concre-
tos, o entre leyes que «contradicen» la Constitucion
v otras que le son simplemente «contrarias» permiten
establecer un sistema de divisién de competencias en-
tre el Tribunal Constitucional y los drganos del Poder
Judicial para declarar qué Leyes han quedado dero-
gadas por la Constitucién y cudles no. Cualquier cons-
truccion de este género conduce inevitablemente a
distinciones meramente cuantitativas que no sirven
en modo alguno a la seguridad juridica gue nuesira
Constitucidén (articulo 9, 3.°) garantiza. Sélo el recono-
cimiento de la competencia exclusiva de los Jueces
y Tribunales para juzgar sobre la adecuacion a la
Constitucién de las Leyes anteriores a ésta y de la
competencia igualmente exclusiva del Tribunal Cons-
titucional para invalidar, en su caso, las posteriores,
como obra de un poder vinculado por la Constitucidn,
ofrece un criterio claro e inequivoco.

No carece, sin embarge, el Tribunal Constitncional
de facultades para rectificar, si ello fuera necesario,
la interpretacion defectuosa que los drganos del Po-
der Judicial pudieran hacer de la Constitucién en re-
lacién con las . Leyes anteriores que el legislador or-
dinario no haya derogado o modificado. El recurso
de amparo contra actos u omisiones de un dérgano ju-
dicial (articulo 44 LOTC) y la cuestidn de su consti-
tucionalidad que, con este motivo, pueden plantear
las Salas del Tribunal Constitucional ante el Pleno
de éste (articuo 55 LOTC) ofrecen remedio suficiente
para invalidar las Leyes anteriores a la Constitucidn
que infrinjan los derechos fundamentales y libertades
piublicas que ésta garantiza.

Madrid, 2 de febrero de 1981 —Francisco Rubio Llo-
rente—Firmado y rubricado.





