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CONTENIDO ESENCIAL
Y LIMITES DEL DERECHO
A LA AUTONOMIA MUNICIPAL *

WiLLr BLUMEL

1. GARANTIAS CONSTITUCIONALES DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Las garantias de la autonomia municipal se encuentran tanto en la Grund-
gesetz (en adelante G.G.) como en las distintas Constituciones de los Linder.
Segiin la garantia constitucional de cardcter federal establecida en el art. 28.1.1
G.G., a los municipios se les garantiza el derecho a resolver, bajo su propia
responsabilidad y de acuerdo con las leyes, todos los asuntos de la comunidad
local. De la misma forma, las agrupaciones municipales (Gemeindeverbinde)
y las demarcaciones territoriales (Landkreise), de acuerdo con las funciones
legalmente atribuidas, gozan del derecho a la autonomia.

Segin la opinién reinante, el art. 28.2 G.G. consagra la autonomia mu-
nicipal no como un derecho fundamental o equipatable a éste, sino como
garantfa institucional segin la concepcién de Carl Schmitt. De igual forma
que los derechos fundamentales son protegidos a través del recurso de queja
por inconstitucionalidad,' segin el art. 93.1.44) G.G. y 90 BVerf. G.G. (ley
del Tribunal Constitucional federal), la autonomia municipal se protege frente
a la Federacién a través del recurso de queja constitucional contra las leyes
regulado en el art. 93.1.4.6) G. G. y 91 BVerf. G.G. Por otra parte, como
el art. 28.2 G.G. garantiza también situaciones juridicas subjetivas, permite,
seglin se analizard, efectuar el traslado de la proteccién de los derechos fun-
damentales a esta cuestidn concreta, para poder describir la autonomia mu-
nicipal en estructura paralela a la de los derechos fundamentales. Segtn ello,
la autonomia municipal, como entienden Stern y von Unruh, puede conside-
rarse desde tres aspectos distintos:

* VWesensgehalt und Schranken des kommunalen Selbstverwaltungsrechts», publicado en
el volumen conmemorativo del setenta cumplesfios de Georg Christoph von Unruh, bajo el
dtulo «Selbstverwaitung im Staat der Industriegesellschafts, editado por A. von Mutius, 1983,
R. v. Decket's Verlag.

Traduceién: Marfa Jestis Montoro Chiner, Profesora Titular de Derecho Administrativo.

De acuerdo con ¢l autor del presente trabajo, Profesor Dr. Bliimel, Catedrdtico de Derecho
Piblico {Derecho Administrativo general y especial), en Ia actualidad Rector de Ja «Hochschule
fir Verwaltungswissenschaftens, Speyer, se ha omitido la traduccién de las 346 notas de pie
de pdgina; en lugar de ello, como Nofa final, se relacionan las referencias bibliogrificas citadas
cn el texto por su autor.

1. El término «Verfassungsbeschwerdes es traducido como erecurso de queja por incons-
titucionalidade cn la versidn espafiola de la Grundgesetz contenida en ¢l vol. 11, «Constituciones
espanolas y extranjerase, pdg. 564, Editorial Taurus, 1977, cuyo autor es Jorge de ESTEBAN.
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® como garantfa juridica-subjetiva institucional de los municipios y
agrupaciones municipales, que segin el art. 28.1.2 y 3 G.G. consti-
tuyen principio de la estructura organizativa del Estado;

® como garantia objetiva de la institucién juridica de la autonomia mu-
nicipal;

® como garantia de la situacién juridico-subjetiva de los municipios y
agrupaciones municipales frente a cualquier inmisién que atente con-
tra ella como institucién juridica o como sujeto de Derecho.

II. CONTENIDO ESENCIAL DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

A} Limites del contenido esencial

El art. 28.2 G.G., como garantia institucional, protege el contenido esen-
cial de la autonomia municipal frente a cualquier disminucién que ésta pueda
suftir aun cuando provenga de la misma ley. El significado exacto de la garan-
tia constitucional, segin ha sido admitido tradicionalmente, se encuentra en
¢l limite de su contenido esencial, expresién ésta a la que sélo se alude lite-
ralmente en el art. 19.2 G.G. para designar las limitaciones de los derechos
fundamentales.

Esta opinién puede mantenerse incluso frente a posiciones criticas re-
cientes que distinguen diversas garantias constitucionales de autonomia mu-
nicipal, la del art. 28.1 G.G. (para los municipios) y las del art. 28.2.2 G.G.
(para las agrupaciones municipales), y, en consecuencia, entre limites de
contenido esencial y de reserva de ley también diferentes, no sélo segtn las
funciones atribuidas a los municipios y agrupaciones de éstos, sino en la for-
ma de ejecucién de las mismas, entre propia responsabilidad y autodeter-
minacién. A los municipios y agrupaciones les es inherente el derecho a
establecer por si mismos las condiciones administrativas idéneas para el ejer-
cicio de las funciones atribuidas. Cldsica es ya la concepcién basada exclusi-
vamente en el contenido esencial de la proteccién absoluta de la propia
responsabilidad descrita como «soberanfa municipal» o «como conjunto de
derechos de soberania» de los municipios, entre los que pueden contarse los
territoriales, de organizacién, financieros, estatutarios, sobre el personal, asi
como los distintos discutidos derechos sobre el planeamiento.

B) El método interpretativo bistdrico del Tribunal Constitucional Federal

La concepcién institucional del art. 28.2 G.G. hasta ahora esbozada se
basa en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal (fuertemente
influida por las decisiones del Staatsgerichtshof fir das Deutsche Reich) man-
tenida de manera continuada, pese a los intentos de variar las propias posi-
ciones que en ocasiones han tenido lugar. Segin Ja mencionada jurisprudencia
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«el art. 28.2.1 G.G. garantiza a los municipios frente al Bund y a los Linder
el derecho a resolver todos los asuntos de la comunidad local segdin su propia
responsabilidad y en el marco establecido por las leyes, Tal garantia asegura
fundamentalmente la competencia para el ejercicio de funciones que concier-
nen a la comunidad local a la vez que la decisidn responsable sobre los propios
asuntos. La reserva «de acuerdo con las leyes» no permite al legislador elimi-
nar por completo la autonomia municipal ni variarla de tal forma que no
quedase libertad de movimiento o decisién para su ejercicio. El art. 28.2.1 GG
no garantiza, sin embargo, el derecho a la autonomia en todos sus detalles.
«Los limites legales de la autonomia municipal son compatibles con el ar-
ticulo 28.2.1 G.G. siempre y cuando el nicleo esencial de ésta permanezca
inalterable» (Fluglirm-Beschluss, 56, 298, 312, BVerf. G.G., 7 de octubre
de 1980). «Para determinar qué es lo que pertenece a ese niicleo esencial, es
preciso tener en cuenta el desarrollo histérico y las diferentes manifestaciones
histéricas de la autonomia» (BVerf. GE 56, 288).

E! método interpretativo histérico seguido por el Tribunal Constitucional
Federal y por otros tribunales se entendi6é superado en época ya temprana.
Schmidt-Assmann puso de relieve que «no puede argumentarse satisfactoria-
mente sélo a través de una investigacién de las atribuciones tradiciona-
les en sectores concretos de competencia que se entienden de responsabili-
dad propia del Municipio, ya que no se tiene en cuenta de manera suficiente el
contenido que actualmente le corresponde, transformado légicamente a través
del tiempo». Por esas razones, precisamente, la interpretacidn de un cuadro
preconstitucional aleja la Constitucién de la concepcién de sus autores, y casi
treinta y cinco afios después de la entrada en vigor de la Grundgesetz nos pet-
mitimos dudar si es adecuado detenernos tan sélo en el aspecto histérico de la
autonomia. .

Tras un examen genérico de la jurisprudencia hasta ahora mantenida no
puede ocultarse que el propio Tribunal Constitucional tiempo atras ha relati-
vizado considerablemente sus razonamientos histéricos, a pesar de la repeticion
standardizada de las anteriores citas. Doctrinalmente se resaltaba también que
el aspecto histérico al que acudia regularmente el Tribunal no resultaba ni tan
siquiera imprescindible. Pues pese a su peculiar posicién sobre el fundamento
histérico del régimen de la autonomia municipal, su jurisprudencia no viene a
expresar que éste deba permanecer inalterable, y que no puedan dictarse nor-
mas que no tengan su precedente en otras anteriores. «Las modificaciones intro-
ducidas en la linea de desarrollo progresivo del sistema actual son perfecta-
mente licitas si no conducen a la disminucién de la autonomia municipal»
(BVerf. GE 52.95, 117). Hay que considerar no obstante que las decisiones
del Alto Tribunal en donde se contenfan esas afirmaciones se referfan siempre
a la valoracién de disposiciones limitativas de la autonomia municipal. De
forma satisfactoria se relativiza la concepcién histérica en la Sentencia de 10
de diciembre de 1974 (BVerf. GE 38, 258, 278), que no excluye un desarro-
llo progresivo de la garantia de la autonomia municipal conducente al refor-
zamiento del derecho a su ejetcicio. Un status-quo de la autonomia local no se
desprende de ninguna de las tendencias que se analizan.

Para confirmar lo anterior podemos volver a referirnos a la Fluglirm.
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Beschluss de 7 de octubre de 1980. En esa decisién el Tribunal plantea la
cuestién como discutible y deja abierto si y en qué medida la soberania de los
Municipios en materia de planeamiento pertenece al niicleo esencial inaltera-
ble de la autonomifa municipal. Sin embargo, el Tribunal Constitucional, sin
citar en este caso la segunda parte de su argumentacién habitualmente utiliza-
da, da una interpretacidn antitética: «Por una parte hay que resaltar que el
régimen del planeamiento no siempre ha pertenecido a la descripcién histdrica
de la autonomia municipal, pues, surgida ésta a comienzos de siglo, hasta el
final de la Segunda Guerra Mundial ha sido contemplada como una de las fun-
ciones de policia del Estado; por otra parte es de resaltar la cuestién central,
que el planeamiento, desde el final de la Segunda Guerra Mundial se ocupa del
desarrollo integral de los Municipios y ha desplazado a un segundo lugar los
aspectos hasta ahora dominantes del derecho a la edificacién. El supuesto
concreto que debe decidirse no requiere aclarar la cuestién de si infringe o no
el niicleo esencial de la autonomfa local excluir a los Municipios del planea-
miento de su propio territorio». Dejar abierta la cuestién de si la soberania
sobre el planeamiento municipal pertenece al micleo esencial de la autonomia,
otorga al Tribunal la posibilidad, en un momento oportuno, de determinar si
los planes de edificacién o, si se diera el caso, los de utilizacién de superficies
corresponden al micleo esencial de la autonomia. Para los restantes derechos
de soberanfa ya enumerados, segin terminologia del Tribunal Constitucional,
la cuestidn ya no se centra en el «si», sino —como sefiala en la Wasserverson-
gungs-Beschluss de 2 de noviembre de 1981, sobre la potestad estatutaria de
los municipios— en qué dmbito la mencionada potestad forma parte del niicleo
esencial del derecho a la autonomia local. La misma interpretacién debetia ser
aplicada por el Tribunal a Ia potestad de planeamiento.

C) Critica a la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal

La Wasserversorgungs-Beschluss fue utilizada por Knemeyer para de-
mostrar que la teorfa del contenido o ndcleo esencial no es apropiada para
proteger la autonomia local. La afirmacién que fue vertida con ocasién del 53
Congreso de Juristas alemanes (Deutschen Juristentag) se fundaba en que los
limites del contenido esencial no son practicables y necesitan precisiones com-
plementarias. Otros autores sefialaron repetidamente que la garantfa del néicleo
esencial y la prohibicidén de su reduccién ya no puede servit de limite de las
inmisiones estatales. Esta valoracidn se ampara en el an4lisis correspondiente
de Ia realidad y sus problemas, y en hasta dénde la autonomia municipal puede
seguir soportando una «reduccién encubierta» o una «atrofia progresiva», cu-
yas causas principales pueden encontrarse en el sobreexceso legislativo, en el
superplaneamiento, en la falta de dotaciones presupuestarias en corresponden-
cia con las diversas funciones y en el proceso de atribucién de las competencias
en linea vertical ascendente.

La critica deducida frente al método interpretativo histérico del Tribunal
Constitucional basado en un entendimiento institucional del art. 28.2 G.G.
busca légicamente otros métodos que desarrollen la determinacién del nicleo
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o contenido esencial de la autonomia municipal en los momentos actuales,
que son denominados por Von Unruh como «métodos del interés publico»,
«teoria de la sustraccién» y «teoria de modelos tipificados».

Estos métodos e intentos no han podido tampoco impedir la erosién de
la autonomia municipal. Por ello habrd de resultar suficiente la referencia su-
cinta a las distintas teorias, ya que mds importante resulta la cuestién de si a la
vista de las condiciones negativas sobre la situacién de la autonomia local, y
bajo la perspectiva de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, la concep-
cién institucional o, lo que es igual, la teorfa del niicleo esencial ha devenido
inservible y debe ser completada con otras precisiones (Knemeyer), o si, pot el
contrario, la garantia del contenido esencial puede afirmarse como limite ex-
terno e indispensable frente a las inmisiones estatales. La respuesta positiva a
la Gltima de las cuestiones planteadas es la correcta.

Segin la concepcién dominante, las condiciones externas e internas a
través de las cuales es reconocible la autonomia local han conducido a discre--
pancias entre la realidad y el art. 28.2 G.G. Ello no es suficiente para tender
un puente entre ambos de forma que una nueva determinacion de la autonomia
municipal borre del panorama el punto de partida contenido en la propia
Constitucién. Pero si puede ser suficiente —como pone de manifiesto la juris-
prudencia mis reciente de los Tribunales Constitucionales de los diversos
Linder— para hacet evolucionar en forma prudente la interpretacion conser-
vadora de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal sobre la ga-
rantia de Ia autonomia local contenida en el art. 28.2 G.G.

No puede hablarse de evolucién segin un modelo concebido como auto-
nomfa municipal funcional, vinculada a los distritos (Landkreis), ya que no es
compatible con la consistencia de la garantia de la autonomia local que des-
cribe el art. 28.2 G.G. (Roters). Lo que resultarfa, por otra parte, inconstitucio-
nal, ya que reduce el derecho a la autonomia a un simple derecho de partici-
pacién. El autor del presente estudio esbozd en su momento un modelo de
compensacién en sentido amplio (Kompensationsmodell) que garantiza a los
municipios incluso frente a los distritos municipales y presupone que las limi-
taciones, en algunos casos inevitables, de la autonomia local deben ser com-
pensadas en modo e intensidad con distintos derechos de cooperacién, y per-
mite a los Municipios —contrariamente a la concepcién funcional de la auto-
nomia local— mantener una posicién esencial inalterable en las funciones de
su propia responsabilidad. Por ello, el «<Kompensationsmodell» estd en conso-
nancia con la garantia de la autonomia local, pues a diferencia de la concep-
cién funcional de la autonomia la compensacién no cuenta como principio ge-
neral del art, 28.2 G.G. Estas consideraciones, que tienen por objeto el forta-
lecimiento y extensién del derecho a la autonomia local especialmente de los
municipios y de las ciudades incorporadas a un «Landkreis», se amparan, en la
opinién de Grawert, en una «garantia sustancial no determinada que asegura
la adopcién de las decisiones propias». :

La evolucién de la doctrina tradicionalmente mantenida por el Tribunal
Constitucional federal sobre la garantfa de la autonomia local —hacia una apli-
cacién mis dindmica de ésta en opinién de Stern— es en principio més rea-
lista que la radical posicién de Burmeister, que tan sélo otorga al art. 28.2 G.G.
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el papel de garantizar institucionalmente un determinado tipo de Administra-
cién en la esfera inferior de la organizacién estatal, pues tan diffcil resulta
definir lo que constituye los asuntos de la comunidad local frente a los asuntos
supralocales, como la delimitacién de lo que son funciones locales frente a las
funciones estatales, Las medidas que los Municipios adopten en ejercicio de
las funciones de soberania, como ha repetido siempre el Tribunal Constitucio-
nal federal, son «emanacién del poder piiblico, del poder del Estado en sentido
amplio». La calificacién de la autonomia local, especialmente la municipal,
como autonomia local indirecta no precisa ni conduce a la eliminacién de la
interpretacién cldsica del Tribunal Constitucional sobre la autonomia local.

Tan critica como la mera concepcidén tedrico-constitucional de la garantia
de la autonomia local que formula Burmeister resulta, por otra parte, la que
esboza Richter, con la que se identifica plenamente Knemeyer. Igual que Bur-
meister, también Richter reacciona contra «la opinién mayoritaria basada en
aspectos histdricos sobre la proteccidn del contenido esencial», cuya defectuosa
concepcidn induce a una inexacta disposicién dogmdtica del art. 28.2.1. G.G.
que, a diferencia del art. 28.2.2 G.G., no encierra garantia institucional nin-
guna; pese a ese alejamiento marcado de la comprensién institucional de la
autonomia local, Richter observa «en las funciones propias un bloque de atri-
buciones de caricter independiente formado por las competencias de los mu-
nicipios en el dmbito local, solamente penetrable en escasos aspectos a través
de la legislacién ajena, es decir, del Estado», mientras que replica Wolf Weber
que «la quiebra terminoldgica con la interpretacién mayoritaria se corresponde
en realidad con la prolongacién de la misma». La concepcién de Richter impide
«de todas formas la necesidad de regresién hacia una determinacién del con-
tenido del d4mbito esencial, que a partir de ahora debe de conceptuarse como
camino de optimizacién de la relacién entre el dmbito estatal vy el local con
observancia del principio de proporcionalidad».

Sin embargo, la garantia de la autonomia local, sometida a continua re-
visién, no sale ganando con apelar a la «interdiccién del exceso de poders.
A la afirmacién anterior se afiade que con la alusién a la «interdiccién del
exceso de poder» ni se conseguia detener la tendencia de los Municipios a una
sobreplanificacién, ni se pueden desplazar sus funciones a otras instancias su-
periores, Con base a la mds reciente jurisprudencia parece, sin embargo, ade-
cuado efectuar una valoracién positiva del principio de interdiccién del exceso
de poder como limite de la libertad notmativa del propio legislador.

III. EXIGENCIAS DEL INTERES GENERAL E INTERDICCION
DEL EXCESO DE PODER

A)  La valoracién de la interdiccidn del exceso de poder en las nuevas
tendencias interpretativas

Si se contemplan genéricamente las interpretaciones anteriormente bos-
quejadas, llama la atencién que todas concuerdan en la vinculacién del legisla-
dor al principio de proporcionalidad, lo que no resulta tampoco nuevo. La
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Gnica diferencia entre ellas estriba en que, para unas, la interdiccién referida
viene sometida a fuertes limites, mientras que, para otras, los limites del con-
tenido esencial no cuentan en absoluto y sélo se alude al principio de inter-
diccién.

En este dltimo sentido argumenta Burmeister que «la figura del art. 28.2
G.G. no se contempla como una proteccién en beneficio de los municipios, ni,
en contra de la doctrina dominante, se define como pretensién para el man-
tenimiento de funciones administrativas, sino como derechos reaccionales fren-
te a reducciones injustificadas del potencial de funcionamiento de los Muni-
cipios impuestas por razones de interés general en cuanto determinan la forma
y manera de ejecucién de las funciones administrativas en su relacién con el
ciudadano». A iguales resultados llega von Mutius, segiin cuya interpretacion
«las previsiones que habitualmente se efectiian para determinar el ntcleo esen-
cial de la autonomia local adolecen de aplicacién racional y de actitud conci-
liadora intersubjetivas. El art. 28.2 G.G. debe, pues, ser interpretado «en sen-
tido de obligada ponderacién entre el derecho a la autonomia local, por una
parte, y los fines que se pretenden conseguir con la intervencién en ese dere-
cho, por otra». De ello puede deducirse que el art. 28.2 G.G. impide y prohibe
tnicamente las intervenciones exorbitantes en el derecho a la autonomia muni-
cipal. Tal interdiccién resulta el dnico medio utilizable «para evitar las reduc-
ciones del derecho a la autonomia municipal, por una parte, y por otra facilitar
la flexibilidad necesaria a la hora de valorar los supuestos concretos».

Segiin las interpretaciones de Richter y Knemeyer, no excesivamente ale-
jadas, por cierto, de las usuales —pues parten de una competencia local en blo-
que segiin venga legislativamente determinada, y condicionan el interés estatal
en la competencia legislativa del Estado—, la interdiccién del exceso de poder
significa el limite de cada una de las disposiciones legislativas.

Si se admite, como hace el autor del presente andlisis, el «<Kompensation-
smodell» como principio de interpretacién de la garantia de la autonomia local,
la interdiccién del exceso de poder, puede contarse entre los limites del con-
tenido esencial de la autonomia local. Permite por ello las injerencias en la
autonomia local que dejen intacto su micleo esencial. La fuerza del modelo de
compensacién (Kompensationsmodell) reside en que, incluso bajo consideracién
del principio de exigibilidad, las limitaciones inevitables de la autonomfa local
en determinados sectores deben compensarse con los correspondientes derechos
de cooperacién de los municipios.

B) Aplicacién dindmica de la garantia de la autonomia local

Si las modernas tendencias interpretativas tienden a situar en lugar pri-
vilegiado la interdiccién de los excesos de poder, debe hacerse con mayor
motivo la pregunta de si este resultado no puede conseguirse a través de una
aplicacién dindmica de la concepcién institucional, ya cldsica, de la garantia
de la autonomia local. Puede decirse que la moderna jurisprudencia tanto del
Tribunal Constitucional Federal como de otros Tribunales confirma la presun-
cién contenida en nuestra pregunta,
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1. Exigencia del interés general y prohibicion del exceso de poder en la
moderna jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal

El Tribunal Constitucional, en su resolucién de 7 de octubre de 1980
(Fluglirm-Beschluss), recaida ante recurso de queja por inconstitucionalidad
interpuesto por primera vez por un municipio, refiriéndose a la propia reso-
lucién de 24 de junio de 1969 (BVerf. GE 56, 298, 313) afirma que del
art. 28.2.1 G.G. no se deduce que la «extensién de la garantia constitucional
en cada caso concreto debe ser conflada a la decisién libre del legislador». Los
municipios afectados por tales decisiones, para los que tal decisién supone un
sacrificio especial, no deben quedar sin proteccién. Precisamente por ello, «se-
gun el art. 28.2 G.G. el legislador debe tener en cuenta el principio de propor-
cionalidad en toda limitacién que produzcan las injerencias estatales y conser-
var el principio del Estado de Derecho y la consecuente interdiccién de la
arbitrariedad en las relaciones entre los diversos titulares de soberania, que en
el marco del procedimiento de todo recurso interpuesto segin el art. 91
BVerf. G.G. sirven de medio de prueba para el enjuiciamiento de las inmi-
siones en la autonomia local». «El Bund y los Linder se encuentran vincula-
dos de igual manera frente a la autonomia local, limitaciones a su potestad
planificadora solamente se permiten cuando de la ponderacién de todos inte-
reses resulta que la proteccidn de los intereses supralocales asi lo exige.»

Aun cuando de la Fluglirm-Beschluss no se podia deducir una limitacién
legal genérica de la potestad de planeamiento, se podria afirmar, sin embargo,
que las medidas que el Tribunal entendié como injerencias en la autonomia
local poseen una validez genérica, o una tendencia a2 permanecer de forma
duradera, y son vélidas, por tanto, para un enjuiciamiento posterior de medi-
das de caricter general. Ello es aplicable tanto al deber de ponderacién del
legislador que el Tribunal exige frente a la valoracién de los intereses supra-
locales (Gemeinwohletfordernis), como también para los medios de prueba por
aquél invocados (principio de proporcionalidad, e interdiccién de la arbitrarie-
dad). De esa forma lo tuvo ya en cuenta el Tribunal en la Neugliederung-
Beschluss, de 27 de noviembre de 1978 (BVerf. GE 50, 50, 51), desde en-
tonces siempre citada por el propio Tribunal, a través de sus tradicionales
resoluciones en estrecha conexién con la jurisprudencia de los Tribunales
Constitucionales de los Linder, que el enjuiciamiento de una transgresién a la
autonomia local provocada por una ley que atente contra la soberania territo-
rial depende, por una parte, del legislador que ejerce su competencia para adop-
tar decisiones politicas conservando intacta su libertad de creacién, ¥y, por otra
parte, de salvar el nicleo esencial de la garantfa de la autonomia local, que ante
injerencias en la integridad y redistribucién territorial de los municipios debe
ceder ante el legislador por motivos de interés general.

El Tribunal Constitucional tiene que analizar especialmente si el legisla-
dor determina en forma completa los hechos concretos para la adopcién de las
medidas correspondientes, si en tal valoracidn se ha decidido con sometimien-
to a la ley, si ha ponderado todos los motivos de interés general, asi como las
ventajas e inconvenientes de la norma a dictar, si la intervencién legislativa es
apropiada, exigible y proporcional y si obedece a mandatos de justicia material.
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Segin la concepcién del Tribunal, la garantia constitucional del ndcleo
esencial de la autonomia local se centra en que tan sélo motivos de interés ge-
neral, previa audiencia de las Corporaciones afectadas, convierten en licitas
las rtedistribuciones territoriales. Esa limitacién de competencias legislativas
frente a los municipios es consecuencia también del principio de Estado de
Derecho. La vinculacién al interés general es, por lo demds, consecuencia 16-
gica de toda legislacién sometida a la Constitucién.

La afirmacién genérica tltimamente vertida fue alterada por el Tribunal
Constitucional federal en su «Gemeindenamen-Beschluss» de 12 de enero
de 1982 (BVerf. GE 59, 216, 229) en el sentido de que la orientacién para
concretar el interés general respectivo es requisito exigible de toda legislacién
vinculada a un Estado de Derecho. En el supuesto que se decidia faltaba una
causa de interés general reconocida constitucionalmente para la alteracién del
nombre del municipio y, por ello, la queja constitucional hubo de ser admitida;
en la sentencia se analizaba si la alteracién del nombre de la Corporacién re-
currente era medio adecuado y proporcionado a través del cual el legislador
hubiera podido conseguir los fines que se proponia.

Las normas de enjuiciamiento sentadas por las sentencias del Tribunal
Constitucional Federal {Neugliederung-Beschluss de 27 de noviembre de 1978
ya citada Fluglirm-Beschluss de 7 de octubre de 1980} fueron aplicadas en las
ya citadas (Wasserversorgungs-Beschluss de 2 de noviembre de 1981, y en la
Giessen-Beschluss de 3 de noviembre de 1981). A través de la ltima de éstas
fue desestimado el recurso interpuesto por la ciudad de Giessen, ya que en
opinién del Tribunal ni era contrario a los principios de idoneidad, exigibilidad
y proporcionalidad, «ni transgredia la prohibicién de actuacién arbitraria ni el
consecuente mandato de observancia de justicia de todo sistema de Derechow.
En la Wasserversorgungs-Beschluss, el Tribunal llegé al mismo resultado, ya
que los preceptos y ordenanzas impugnados permanecian intactos a la luz de
los principios de proporcionalidad e interdiccién de arbitrariedad.

2. La jurisprudencia reciente de los Tribunales de los Linder

También en la moderna jurisprudencia de los Tribunales de los Linder
ha sufrido un serio declive la concepcién tradicional de la garantia de la auto-
nomia local {Kernbereichstheorie) y, de forma clara, la jurisprudencia sobre la
distribucién territorial de los municipios se fundamenta en el principio de in-
terdiccién de excesos de poder en conexién con el del interés general como
reglas de control judicial de cardcter constitucional. Deben resaltarse especial-
mente, por lo que ahora respecta, las decisiones que se refieren a la constitu-
cionalidad de las medidas legislativas de transferencia de las competencias so-
bre eliminacién de residuos sélidos de los municipios a las demarcaciones terri-
toriales, El Tribunal del Land Baden-Wiirtemberg, en su sentencia de 24 de
marzo de 1977, llegé a la solucién de que con base en el interés general y sin
alterar el niicleo intangible de la autonomia local la mencién de municipios y
Landkreis como Corporaciones competentes para la recogida y manipulacién de
las basuras no era contraria a la interdiccidn del exceso de poder, pues el articu-
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lo 1.2.1 de la LABG suaviza las disposiciones legales sobre competencias y abre
la posibilidad de que en cualquier caso las referidas competencias puedan que-
dar enmanos de los municipios, y, por wltimo, que los fines de la ley pueden lle-
gar también a conseguirse sin la completa asuncién por los Landkreis. Exactas
motivaciones y observaciones efectdan las sentencias del OVG Liineburg de 8
de marzo de 1979 y de 25 de mayo de 1980, segin las cuales la privacién de
las funciones de autonomia local en el sector de eliminacién de residuos no es
una violacién de la autonomia local desde el punto de vista del legislador, ya
que bajo determinadas condiciones estd prevista la nueva asuncién de tales
funciones por el municipio.

Paralelamente a la transferencia de funciones del legislador (en el presente
caso se trataba de disposiciones reglamentarias) debe dejar intangible no sélo
el nicleo esencial de la autonomia municipal, sino observar las exigencias del
interés general e interdiccién del exceso de poder también cuando se trate de
injerencias en la responsabilidad propia de municipios y corporaciones mu-
nicipales en ejercicio de sus derechos de soberanfa. Es destacable a efectos de
sus valores de andlisis, la sentencia del Tribunal Constitucional de Rheinland-
Pfalz de 9 de diciembre de 1974 mediante la que el Tribunal hubo de decidir
si la ley del referido Land sobre reforma de hospitales de 29 de junio de 1973
incidia de forma inconstitucional en la soberania sobre personal, organizacién
y financiera de la mencionada ciudad. De forma anéloga a su Sentencia de 17
de abril de 1969 sobre redistribucién territorial y segtin cita del art. 1.3 de la
Constitucién del Land (los derechos y obligaciones del poder piblico tienen
su fundamento y su limite en las exigencias del derecho natural impuestas en
razén del interés general, LVR.P), partié el Tribunal del principio de que
segtin la mencionada Constitucién las injerencias estatales en el derecho a la
autonomia local sélo son justificables cuando vienen determinadas por motivos
de interés general y permanece inalterado el nticleo esencial del derecho a la
autonomia local. Tras analizar los tres derechos de soberania antes citados y
afirmar su existencia, llegé el Tribunal a la conclusidén de que el legislador
habia infringido la potestad de los municipios sobre su personal en determina-
dos aspectos. .

Por lo que respecta a la soberanfa en materia organizativa, se han dictado
diversas Sentencias por otros Tribunales constitucionales. La Sentencia del Tri-
bunal de Niedersachsen de 14 de febrero de 1979 determiné que era inconstitu-
cional, por alterar el niicleo esencial de la autonomia local, la prescripcién legal
no sujeta a plazo que obligaba a un Landkreis a erigit y a mantener determi-
nada instalacién de la Administracién del Landkreis en un lugar concreto. La
imposicién legal era significativa de una incursién importante en el poder or-
ganizativo, que afectaba al ndcleo de la autonomia local del Landkreis sobre
su propia organizacion de manera innecesaria y no exigible. Puede decirse,
pues, que cada incidencia legislativa debe permanecer en el limite del man-
dato constitucional de la actuacién menos onerosa. Solamente por motivos de
interés general serfa licito un supuesto como el presente que en todo caso ex-
cederia del limite de las posibilidades de la vigilancia comunal.

Una combinacién de la interdiccidn del exceso de poder y de la exigencia
del interés general se encuentra en tres sentencias paralelas del Tribunal Cons-
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titucional de Nordrhein-Westfalia de 9 de febrero de 1979 (sobre proceso
de datos). El art. 9.2 de la ADVG NW permitia la conexién con centrales de
proceso de datos, segiin el Tribunal «no en contra de la voluntad discrecional
de los municipios, sino en consideracién a medidas constitucionales que son
aplicables también a las intervenciones estatales en el 4mbito de la autonomia
local», Asi se unen la salvaguardia del ndcleo esencial con la consecuci6n
—concretada en la ley— del interés general, con la interdiccién de todo exceso
de poder. Ademds de lo anterior, las Sentencias mencionadas contienen la
tesis determinante siguiente: una injerencia estatal en la potestad organizativa
de los Municipios, como elemento integrante de la garantia institucional cons-
titucionalmente protegida, estd sometida a més estrechos requisitos de legitima-
cién que una intervencién dirigida a la integridad de una comunidad local
concreta también institucionalmente protegida. La conexidn coercitiva con las
centrales de proceso de datos son licitas inicamente cuando vienen impuestas
por el interés general. Lo cual sucede solamente cuando los fines perseguidos
por la ley no pueden hacerse efectivos a través de una conducta voluntaria o
de cualquier otra medida semejante. El privilegio que se otorga a la interdic-
cién del exceso de poder en las decisiones voluntarias como garantia institucio-
nal de la autonomia fue confirmado nuevamente en la Sentencia del Tribunal
Constitucional de Nordrheim-Westfalen de 11 de julio de 1980 al sefialar que
la constitucién obligatoria de una Corporacién finalista en ¢l marco del ordena-
miento de las Cajas de Ahorro no era exigible y se advertia contraria a la
interdiccién del exceso de poder; por lo que el reglamento impugnado carecia
de razén de existir.

3. Evolucién de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal

Por la Jurisprudencia de los Tribunales Constitucionales de los Linder y
del OVG de Liineburg dltimamente bosquejadas se puede comprobar que la
tan cuestionada reduccién de la autonomia local ha sido contrarrestada por los
Tribunales a través de una evolucién cautelosa de lo que tradicionalmente se
entendia como garantia de tal autonomia. A remolque de estas decisiones hubo
de evolucionar necesariamente la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
Federal que hasta ¢l final de los afios setenta no podia calificarse precisamente
de muy favorable para los intereses municipales. Posteriormente, sin embargo,
el Tribunal Federal se adhirié a la jurisprudencia mantenida por los Tribuna-
les de los Lander cuando fue sometida a su decisién el control de las leyes de
redistribucién territorial; para su examen por el Tribunal se analizaron las
leyes, reglamentos y estatutos municipales de Corporaciones locales que pre-
tendian limitar la autonomia y responsabilidad de las Corporaciones. Las pers-
pectivas de ello no podian calificarse de negativas, como lo mostraron las reso-
luciones del Tribunal Constitucional de 7 de octubre de 1980 (Fluglarm-
Beschluss) y de 12 de enero de 1982 (Gemeindenamen-Beschluss). Pues, segin
ambas decisiones, las limitaciones de la responsabilidad propia de los Munici-
pios (potestad de planificacién, derecho al propio nombre) son licitas sélo y
cuando tras la ponderacién de todos los intereses resulta que la proteccién de
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los supralocales exige limitaciones concretas. Lo que los conceptos aplicados
por el Tribunal amparan («intereses supralocales dignos de protecciény», «por
causa del bienestar general», «prevalencia de aspectos de bienestar general» o
«motivos de bienestar general») sirve para enjuiciar la exigencia del interés
general como regla constitucional para la revisién de todas las injerencias del
Estado en la autonomia local. Y segin la opinién del Tribunal Federal, en
concordancia con la jurisprudencia de los Tribunales de los Linder, la conse-
cucién de un interés general concreto es requisito obligado de toda legislacién
sometida al Estado de Derecho, y puede permitir la limitacién del derecho a
la autonomia local (exceptuando —cosa que hay que analizar en primer lugar—
cualquier lesién que se produzca en su niicleo esencial), justificacién que no
tiene razén de ser cuando faltan motivos de interés general constitucionalmente
reconocidos para la mencionada limitacién. El método del «interés general»
permite al Tribunal Constitucional revisar en cada caso si se persiguen los fines
de interés general y quedan éstos plenamente justificados, pese a la valoracién
y ponderacién preferente que el legislador haya efectuado al determinar los
«fines de la ley». Sélo cuando este interés general haya sido correctamente con-
cretizado por el legislador, serd relevante la interdiccién del exceso de poder
como regla de futuro observar.

De todo lo expuesto podemos llegar a la conclusién de que a través de la
Jurisprudencia de los Tribunales de los Linder primero y de la del Tribunal
Constitucional después, mediante el enriquecimiento de la teorfa del nicleo
esencial y-de los limites de su contenido por reglas de caricter constitucional,
queda garantizada la imprescindible libertad de actuacién y desenvolvimiento
de la autonomia local. La relacién entre exigencias de interés general e inter-
diecién de excesos de poder otorga especialmente al Tribunal la posibilidad,
exactamente igual que sucede con los derechos fundamentales, de revisar el
interés general y de proporcionalidad de manera conjunta. A través de tal apli-
cacion dindmica de las (diferentes) garantias de la autonomfa local consagradas
en el art. 28.2.1 y 2 G.G. puede confirmarse la opinién de Wagener «de hasta
qué punto los municipios, ciudades y demarcaciones existentes son objeto de
una proteccién esencial y superior frente a las intervenciones estatales que
aquella de la que gozarfan en el caso de una reforma territorial».

IV. POTENCIAL DE CENSURA DE LAS CORPORACIONES EN LOS RECURSOS
DE QUEJA POR INCONSTITUCIONALIDAD

Especialmente desde el punto de vista de los Municipios, pero también
de las Agrupaciones municipales, se advierte actualmente un potencial de cen-
sura contra leyes y reglamentos de la Federacién con frecuencia ya estudiado.

Segtin las Sentencias Fluglirm-Beschluss y Wasserversorgungs-Beschluss
y sus correspondientes esquemas actualizados de revisién, investiga el Tribunal
si los preceptos impugnados infringen la garantia de la autonomia local por
motivos formales o materiales,

_ El Tribunal plantea desde un punto de vista formal las cuestiones si-
guientes:
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® si la reglamentaci6n respectiva obedece a delegacién de acuerdo con el
art. 80.1.2 G.G. (mandato de determinacién);

® si las inmisiones a la autonomia local legalmente previstas quedan am-
paradas por la competencia legislativa de la Federacién;

e si las disposiciones legales son contrarias al principio del Estado fede-
ral (art. 20.1 G.G.).

" Que en el marco de un recurso de queja por inconstitucionalidad pueda
revisarse por el Tribunal la concordancia de la ley impugnada con otras normas
de la ley fundamental, caso de que éstas fueran apropiadas para completar el
contenido constitucional de la autonomia local, podria significar que existe
ademds infraccién del principio democrdtico también impugnable (art. 20.1.2
y art. 28.1 G.G.).

A través de sus esquemas de prueba investiga el Tribunal si los preceptos
legales son compatibles con la garantia constitucional de la autonomia local
también desde un punto de vista material. Si se analiza conjuntamente la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional hasta ahora estudiada, puede discutirse,
si, y en qué dmbito, las limitaciones de la autonomia local dejan inalterado su
nticleo esencial, Por motivos procesales puede cuestionarse si y en qué ambito
¢l derecho a la soberania local pertenece al nicleo esencial intangible de su
autonomia. Reglas constitucionales para ello serfan la exigencia del interés
general en relacién con la interdiccién de exceso de poder y en todo caso la
prohibicién de la arbitrariedad. Asi en el supuesto de que los Municipios se
dirigieran contra preceptos reglamentarios, el Tribunal podria revisar especial-
mente si la medida puede tenerse por legal y juridicamente adecuada.

V. SOBRE LA RESERVA «IM RA H MEN DER GESETZE»

Si Ia concepcién evolutiva de la autonomia local y su consiguiente obser-
vancia garantizan la efectiva proteccién de la autonomia local, no se precisaria
volver a la tradicional y radical interpretacién de la reserva «de acuerdo con
las leyes» del art. 28.2. G.G. Lo que seria vilido especialmente si la moderna
interpretacién condujera en realidad a un debilitamiento del derecho a la auto-
nomia municipal.

Tal como se deduce de lo hasta ahora expuesto, la reserva debe enten-
derse como auténtica reserva de ley. Las inmisiones en el derecho a la auto-
nomia local sélo son licitas si se contienen en una ley o se imponen a través
de ella. Sin embargo, el concepto «ley» contenido en el art. 28.2.1 GG.
——exactamente como el que se contiene en el art. 93.1.4 b) y el art. 91 BVerf.
G.G.— podria interpretarse no como ley en sentide formal, sino como regla-
mento, derecho consuetudinario o derecho estatutario no comunal. La reserva
«de acuerdo con las leyes» se refiere, segiin afirma la jurisprudencia estudia-
da, no sélo a los limites del contenido esencial, sino también a las atribucio-
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nes, funciones locales e igualmente a la responsabilidad propia de Municipios
y Agrupaciones de municipios. En tiempos pasados se intenté repetidamente
limitar la reserva de ley o bien a las atribuciones comunales o bien a la res-
ponsabilidad para decidir los asuntos de su competencia. Las preocupaciones
anteriores terminaron, sin embargo, con éxito, como muestra la jurispruden-
cia, no sin cautelas, pero con razén. Asi se expuso también por von Mutius en
sus tesis del Congreso de Juristas de 1980, sefialando que Gnicamente al legis-
lador le estd permitido limitar e incluso anular el 4mbito de ejercicio de las
funciones de la comunidad local. La responsabilidad propia estd garantizada
solamente de acuerdo con las leyes y puede por tanto ser limitada también de
conformidad con ellas exclusivamente.

En contra de la interpretacién dominante de la reserva «de acuerdo con
las leyes» como auténtica reserva de ley, Burmeister describe con base a teorias
constitucionales una concepcién de Ia autonomia local a la que no puede asen-
tirse. Mientras que la concepcién habitual de la reserva «de acuerdo con Jas
leyes» se centra en que al legislador se le permiten injerencias en la autonomia
local hasta los limites conocidos, segin Burmeister, «esa reserva se debe en-
tender en el sentido de que la competencia legislativa estd sometida al limite de
reserva de ley marco (segin determinaciones establecidas en leyes marco)».
Segtin ello, el legislador tiene que dejar en blanco ciertos 4mbitos de decisién
politica sobre forma y manera de ejecucién de las leyes. Como apunta Stern, la
garantfa de la autonomia local desde ese punto de vista ya no es garantia de
competencias locales ni funcionales. También critica Steinberg la interpretacién
de la reserva de ley segiin Burmeister, sefialando que la mencionada reserva ya
no serviria de limite del derecho a la autonomia municipal, sino contrariamente
de limite de las injerencias estatales, En consecuencia, con esas reflexiones se
encuentran otras opiniones, como la de Steinberg, que advierte que las inje-
rencias a la autonomia local no son licitas solamente por la ley o con funda-
mento en ellas, sino cuando ademds se produzcan «de acuerdo con las leyes».
Bajo las anteriores condiciones, los preceptos administrativos, reglamentos, pla-
nes calificados de caracter regional o disposiciones estatutarias serfan suficien-
tes para servir de fundamento a las injerencias en la autonomfa local.

La opinién de que el legislador se encuentra con respecto al art, 28.2.1
G.G. exactamente como se concibe la relacién Bund-Linder {art. 75 GGy
nicamente puede dictar preceptos marco no puede justificarse ni en el texto
del art. 28.2 G.G. ni en el origen histérico del precepto; ni puede mantenerse
tampoco porque ignora, ademds, la garantia constitucional de la autonomia
contenida en las Constitucioines de los Liinder. Exceptuando lo anterior, la
libertad de accién y decisién de los Municipios reclamada por Burmeister se
encuentra en el fondo en igual forma en la concepcidn ya evolucionada de la
autonomia local, como lo prueban los limites establecidos para las limitaciones
legales a la propia responsabilidad o decisién. La transposicién que Burmeister
establece para justificar su posicién entre planificacién local y ordenacién del
territorio y planificacién regional no puede seguirse tampoco en modo alguno.
En efecto, el planeamiento de los Municipios desde instancias superiores lti-
mamente sefialado, que atenta contra la autonomia municipal, no puede ser
reducido, ya que la misma intensidad con que se fijan los fines en los planes
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regionales le ha hecho perder el cardcter de marco. La exigencia de un marco
para el sometimiento de los Municipios a los fines de la ordenacién del terri-
torio {art. 5.2.4 BROG vy art. 1.4 BBauG) no sitve ni es aplicable para una
interpretacién de la reserva legislativa contenida en el art. 28.2 G.G. en el
sentido de reserva de Ley marco. '

La actual discusién acerca del proceso legislativo de establecimiento de los
fines de la ordenacion del territorio y de la planificacién territorial no es sufi-
ciente como para negar la naturaleza de reserva legislativa de disposiciones
como verdadera reserva de ley. Incluso cuando el derecho a la autonomia
local no pueda tratarse como un derecho fundamental o derecho asimilable al
mismo, puede afirmarse que a través de la jurisprudencia se ha convertido en
un «detecho de estructura similar a los derechos fundamentales con la conse-
cuencia de que la reserva de acuerdo con las leyes» puede calificarse como
habilitadora de las injerencias que se produzcan. En el fondo de esta cldsica
interpretacién de la autonomfa local, Jos fines de la ordenacién del espacio y
de la planificacidn, cuya forma jutidica no ha regulado el legislador, normal-
mente estdn contenidos en preceptos administrativos v pueden clasificarse
como reglamentos (incluso en el sentido del art. 47.1.2 VwGO). Aun cuando
asi no lo reconoce la significativa sentencia del Tribunal Administrativo de
Bayer de 30 de marzo de 1982.
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