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1. En diversas ocasiones, el Tribunal Constitucional ha examinado la constitu-
cionalidad de normas relativas al régimen local, tanto si afectaban al tema competen-
cial, como al de los controles sobre la Administracién local o al sistema de relaciones
administrativas en que éste se enmarca. También ha sido objeto de consideracién la
interprecacién del articulo 149.1.18 de la CE, tanto por lo que se refiere al significa-
do, alcance y limites del término «bases» como por lo que respecta al «régimen
juridico de las Administraciones pablicas». Se trata, por lo demds, de una jurispru-
dencia bascante comentada por la doctrina, comentarios a los que resta poco por
afadir. 8in embargo, la Sentencia que serd objeto de las notas que siguen presenta un
interés especifico, puesto que en ella se utiliza por primera vez la Ley 7/1985, de 2 de
abril, como «pardmetro de constitucionalidad», dada la integracién de dicha norma
en el denominado «bloque de constitucionalidad».

La incorporacién de la Ley 7/1985 al blogue de constitucionalidad se produce,
como se sabe, porque, en palabras del Tribunal Constitucional en la Sentencia que se
comenta, «a través de [a garantia constitucional de la autonomia local se configura un
modelo de Estado (STC 32/1981, E. J. 5.%», por lo que «corresponde a los 6rganos
centrales de éste la fijacién de principios o criterios basicos en esta materia, de aplica-
cién en todo el territorio estaral», lo que permite entrar en juego, para el desarrollo de
las mencionadas bases, a las Comunidades Auténomas especialmente habilitadas para
ello en sus Esraruros. En consecuencia, CE, Estatutos y Ley de Bases delimitan el
aAmbiro sobre el que las Comunidades Auténomas, en su caso, pueden ejercer sus
potestades legislativas en lo que se refiere al régimen local.

Debe senalarse que, pese al interés del tema, el objero de la Sentencia ne da lugar
a plantear la cuestion de la vis espersfica de la Ley 7/1985 come consecuencia de su
posicidn en el ordenamiento, tesis defendida por Parejo (y recogida en la Exposicién
de Motivos de la Ley); es decir, en palabras de este autor, «la resistencia de sus
determinaciones (de la Ley 7/1983) participes de dicha garantia (institucional de la
autonomia local) frence a cualquier otra disposicién, incluso de igual rango, en la
medida en que la infraccién o el desconocimiento de las mismas supondria, a su
través, la infraccién o el desconocimiento de la garantia constitucional»?, o lo que es
lo mismo, que la Ley 7/1985 sirve de definicién de la autonomia local, por lo que ni
tan siquiera otras leyes estatales pueden desconocerla, salvo que prerendan expresa-
mente la modificacién de la definicién que contiene y tengan el mismo caricter bdsi-
€0, tesis cuyas consecuencias son importantes y pueden ser objeto de futura jurispru-
dencia constitucional.

1. Parejo Alfonso, 1.., «La avtonemia locals, en REALA, nim. 229, 1986, pag. 56.
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2. El objeto concreto de examen de constitucionalidad en la Sentencia comenta-
da es el sistema de coordinacién (formas, contenido, alcance, etc.} ejercido por las
inscituciones autonémicas valencianas respecto a la actuacion de las Diputaciones
provinciales situadas en su territorio, asi como el sistema de control de determinados
actos de éstas; desde mi punto de vista, el interés que suscita la Sentencia se hallaen la
interpretacién que la misma desarrolla de algunos preceptos de la Ley 7/1985.

El Tribunal parte de posiciones que ya han sido expuestas en otras sentencias,
como ya he sefalado anteriormente, y que serian, brevemente y en lo esencial, las
siguientes:

) La autonomia de las entidades locales implica la pertenencia de éstas a un
todo del que forman parte, de lo que se deduce «la wnidad misma del sistema en su
conjunto, en el que las diferentes entidades auténomas se integran, asf como el principio
de eficacia adminisirativa (articulo 103. 1 de la CE), que debe predicarse no sélo de cada
Administracién pablica, sino del entero entramado de los servicios publicos, permiten.
cuands no imponen, al legislador establecer férmulus y cances de relacion entre unas y otras
Administraciones locales y de todas ellas con el Estado y las Comunidades Auténomas, en el
ejercicio de las competencias que para la gestidn de sus respectivos intereses les corvespondan»
(STC 22/87, de 27 de febrero, F. J. 2).

b) «Tal coordinacién no supone, sin embargo, una sustraccién o menoscabo de
las competencias de las entidades sometidas a la misma» (id., F. J. 2.).

¢) Respecto al control de los actos de las entidades locales, s6lo cabe un control
de legalidad, el cual debe reunir las siguientes condiciones: «nunca podré eratarse de
controles genéricos e indeterminados que sitdan a las entidades locales en una posicién
de subordinacién o dependencia cuasi jerdrquica respecto a la Administracion estaral o
autonémica, sino de controles de cardcter concreto, que habrin de referirs¢ normal-
mente a supuestos en que el ejercicio de las competencias de la entidad local incidan
en intereses generales concurrentes con los de aquéllas» (id., F. J. 3).

El Tribunal Constitucional enjuicia la inconstitucionalidad que alegan los recu-
rrentes respecto a los articulos 2, 4, 6, 8, 9, 10 y 12 de la Ley 2/1983, de 4 de
octubre, de la Generalitat valenciana, por la que se declaran de interés general para la
Comunidad valenciana determinadas funciones propias de las Diputaciones provincia-
les. El fallo del alto Tribunal declarard inconstitucional sélo el articulo 12, apartados
2 y 3, aunque respecto a los articulos 2, 9 y 10 la constitucionalidad se sujeta a la
interpretacion que el propio Tribunal lleva a cabo de los mismos. Asimismo, se
formula un voto particular, suscrito por el Magistrado F. Rubio Llorente, en el que se
discrepa de la opinién mayoricaria al considerar que incurre en inconstitucionalidad el
articulo 2, o0 cuando menos que debiera haber sido objeto de una declaracién interpre-
tativa, consideracién que extiende al articulo 4.

No es mi intencién abordar el anilisis pormenorizado de la Sencencia, sino tan sélo,
como he avanzado, la interpretacitn que éstallevaa cabo de deerminados precepros de la
Ley 7/1985, concretamente los articulos 59, 65 y 66, y queademds resultadecisiva, enun
primer plano destacado, en la declaracién de constitucionalidad del articulo 12 de la
misma, por otro lado. A mi parecer, el juicio en torno a la constitucionalidad de los
testantes articulos impugnados es didfano, y no presenta problemas o da lugar a
consecuencias importantes, como si sucede en los que se analizaran.
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3. La Ley impugnada pretende desarrollar el articulo 47 del Estatuto de Auto-
nomia de l2 Comunidad valenciana (en adelante EACV), que contiene diversas previ-
siones respecto a la actuacién de las Diputaciones provinciales por las instituciones
autonémicas. Mientras que el articulo 2 de aquella Ley enuncia cudles son las «funcio-
nes propias de las Diputaciones provinciales» que se consideran de «interés general
comunitario» (aunque, como sefiala el voto particular, se relacionan més bien «mate-
rias» que «funciones», que ¢s a lo que se refiere el EACV, aunque es posible pensar,
en ambos casos, en una utilizacién equivoca del término), el articulo 4 viene a dar
cumplimiento al pérrafo final del apartado 3 del articulo 47, que establece: «A estos
efectos (de coordinacién), y en el marco de la legislacién del Estado, por la ley de las
Cortes Valencianas aprobada por mayoria absoluta, se estableceran las férmulas gene-
rales de coordinacién fijindose, en su caso, las singularidades que, segiin la naturaleza
de la funcién, sean indispensables para su mis adecuada coordinacién». El problema
se plantea en la forma cémo se ha dado cumplimiento al mandato esratutario, y en su
adecuacién a la «legislacidn del Estado». Veamos, primeramente, qué establece el
articulo 4 de la Ley recurrida:

«las faculrades de coordinacién se ejercerdn, para cada una de las funciones
declaradas de interés comunitario, mediante la fijacién de las oportunas dicectrices
por decreto del Consejo, en base a las previsiones que proporcionen las Diputaciones
provinciales.

»Estas directrices deberan ser aprobadas y publicadas antes del 1 de septiembre
del ejetcicio inmediatamente anterior al afio en que deban aplicarse, y podrén estable-
cerse con cardceer indefinido o por periodos que comprendan, al menos, un ejercicio
econémico. »

La «legislacién estatal» (sin entrar en la cuestién de que el EACV no indica que
deba ser s6lo la calificada de basica) tomada en consideracién por el Tribunal Consti-
tucional en relacién al articulo mencionado es la convenida en el arciculo 59 de la Ley
7/1985, que es del siguiente tenor:

«l. A fin de asegurar la coherencia de la actuacién de las Administraciones
publicas, en los supuestos previstos en el ndmero 2 del articulo 10 y para el caso de
que dicho fin no pueda alcanzarse por los procedimientos contemplados en os articu-
los anteriores o éstos resultaran manifiestamente inadecuados por razén de las caracce-
risticas de la tarea publica de que se trace, las leyes del Esrado y las de las Comunida-
des Auténomas, reguladoras de los distintos sectores de la accién pdblica, podrin
atribuir al gobierno de la nacién o al Consejo de Gobierno la facultad de coordinar la
actividad de la Administracién local y, en especial, de las Diputaciones provinciales
en el ejercicio de sus competencias.

»La coordinacién se realizard mediante la definicidn concreta y en relacién con
una materia, servicio o competencia determinados de los inteteses generales comuni-
tarios, a través de planes sectoriales para la fijacién de los objetivos y la determinacién
de las prioridades de la accidn piblica en la maceria correspondience. En la tramita-
cidn de los mismos se observara lo dispuesto en el nimero 2 del articulo antetior.

»Las entidades locales ejerceran sus facultades de programacién, planificacién u
ordenacién de los servicios o actividades de su competencia en el marco de las previ-
siones de los planes a que se refiere el parrafo anterior.
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»2. En todo caso, la Ley deberd precisar, con el suficiente grado de detalle, las
condiciones y los limites de la coordinacién, asi como las modalidades de control que
se reserven las Cortes Generales o las correspondientes Asambleas legislativas. »

La adecuacién entre las normas que acabo de resediar es cierramente compleja, y
creo, como senala el voto particular, que el articulo 4 citado merecia haber sido objeto
de una declaracidn interpretativa en el fallo del Tribunal.

Mediante un razonamiento muy breve y simple, el Tribunal Constitucional con-
sidera que el articulo 4 se adecda al mandato estatutario de fijar por medio de una ley
autondémica aprobada por mayoria absoluta «las férmulas generales de coordinacién»,
férmulas que se inscrumentarian a través de directrices por cuyo contenido, que se
establece en el articulo 5 de la misma Ley, cabe considerar «equivalentes» a los planes
sectoriales mencionados en el areiculo 39 de la Ley 7/1985 (planes cuyo contenido, en
cambio, no se recoge ni en esta Ley ni en las normas que la desarrollan, y que, por
tanto, el Tribunal Constitucional presupone). Se sefala, asimismo, que dichas direc-
trices no pueden suponer una modalidad de control ni colocar a las Diputaciones
provinciales en una posicion de subordinacidn jerirquica o cuasi jerirquica incompati-
ble con su autonomia, prohibicién cuyo cumplimiento queda garantizado, opina el
Tribunal, por la determinacidn legal del conrenido de las directrices que se establecen
en el ardiculo 5.

No se plantean en este razonamiento, quizds porque se consideran obvias, algu-
nas cuestiones que pueden surgir al intentar conjugar entre si las distintas normas en
presencia, cuestiones que expondré seguidamente, porque a mi parecer son imporcan-
tes.

Si bien puede considerarse que la Ley recurrida cumple la reserva legal estableci-
da en el apartado 3 del articulo 47 del EACV («en el marco de la legislacién del
Estado, por ley de las Cortes Valencianas aprobada por mayoria absoluta, se establece-
ran las férmulas generales de coordinaci6n y la relacién de las funciones que deban ser
coordinadas»), la forma como se instrumenta la coordinacién en el articulo 69 de la
Ley 7/1985 parece, en una primera impresidn, algo discinta. Como hemos visto, en
este articulo se prevee que la potestad de coordinacién se atribuird a través de «las
leyes reguladoras de los distintos sectores de la accién piblica», las cuales faculcardn al
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma, en su caso, para ejercer aquella
coordinacién mediante «planes sectoriales». El problema se halla, por tanto, en que el
sistema de coordinacién previsto en la Ley 7/1985 contiene matices que lo diferen-
cian, en ptincipio, del previsto en la Ley recurrida. La via empleada por el Tribunal
Consticucional para salvar la aparente dificultad de encaje (y omito el término «con-
traposicidn» conscientemente) es la de considerar que las leyes sectoriales «puedan, en
su caso, precisar las faculrades de coordinacion. .. estableciendo moedulaciones o férmulas
singulares y {imites especificos de la coordinacién, en los términos de la referida Ley
estatal 7/1985».

En mi opinién, el Tribunal deberia haber abordado mas ampliamente el tema de
la adecuacién entre el EACV y la Ley 7/1985, dado que el sistema de coordinacién
contemplado en ambas normas no coincide. La cuestion es que la coordinacién segin
la Ley 7/1985 debe preveerse a través de leyes sectoriales, a las que no puede sustirtuir
una ley como la recurrida. La consecuencia, pues, es que en la Comunidad Auténoma
valenciana la coordinacién de las Diputaciones provinciales por las instituciones auto-
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némicas requiere una doble habilitacién o cobertura legal. Por una parte, la previsca
en la Ley recurrida, que por imperativo del EACV debe definir cudles son las funcio-
nes susceptibles de ser consideradas de «interés comunirario», asi como las «férmulas
generales de dicha coordinacién»; y por otra parte, las leyes sectoriales que auroricen
esta coordinacién para cada secror concreto, a través de planes, a los que deberian
considerarse equiparadas las «directrices» aludidas. Por tanto, la coordinacién no puede
sdla ser precisada por las leyes sectoriales (como sostiene la Sentencia analizada), sino
que para llevarse a cabo requiere necesariamente estar prevista en éstas, por venir as
impuesto en la Ley 7/1985.

Otra cuesti6n es si las leyes sectoriales deben respetar las «férmulas generales»
establecidas en la Ley recurrida. Cabe decir a este respecto que ef EACV no establece
una reserva expresa en favor de una ley concreta que sélo regule la coordinacién de la
actuacién de las Diputaciones (es decir, una ley que pudiera calificarse de esencial al
caracterizarse por un contenido determinado), por lo que podria defenderse la posibi-
lidad de que las «férmulas generales» se establecieran en leyes sectoriales siempre que
cumplieran con la condicién de ser aprobadas por mayoria absoluta?, modificando, y
en consecuencia derogando, lo establecido en la Ley recurrida. Admitir esta posibili-
dad, sin embargo, introduciria confusién y privaria de seguridad, claridad y orden al
sistemna (pues quebraria, precisamente, su «sistematicidad» logica), ademds del exce-
sivo rigorismo que supondtria la exigencia de la aprobacién por mayoria absoluta para
las leyes sectoriales que pretendieran introducir mecanismos de coordinacién adminis-
rrariva, convirtiéndolas en una especie de leyes organicas. Luego, debe considerarse
mas légico que el EACV, en su articulo 47.3, se refiera a una ley determinada;
continuando este razonamiento, podria entenderse que los arciculos 4 y 5 de la Ley
recurrida determinan los conceptos que deben constituir el contenido minimo (o los
elementos de su escructura conceptual) de los planes-directrices que posiblemente se
prevean en las leyes seccoriales, sin perjuicio de que éstas puedan concretar y comple-
tar tal contenido minimo. _

Por ultimo, hay que afadic que este contenido minimo de los instrumentos de
coordinacién no garantiza, al contrario de lo que opina el Tribunal Constitucional,
«que el condicionamiento de la accidn provincial no exceda de lo que el propio princi-
pto de coordinacién autoriza», pues no impide que la plasmacién concrera de las
directrices limite el «dmbito de decision auténoma» de los entes coordinados.

Recapitulanda, consideraria resefiable: 1) que la Sencencia omira la necesidad de
que la coordinacion de la accuacién de las Diputaciones provinciales valencianas en un
sector concreto se halle prevista en las respectivas leyes sectoriales, tal como prescribe
la Ley 7/1985; 2) que €] Tribunal Constitucional atribuye implicitamente un deter-
minado sentido a la expresion «planes sectoriales» del articulo 59 de la Ley 7/1985,
légicamente, cuyo contenido considera equiparable al de las «directrices de coordina-
cién» contempladas en la Ley recurrida, 3) que debia haberse contemplado en la
Sentencia la rotalidad de los efectos de la relacién entre el EACV, la Ley recurrida y la
Ley 7/1985, desarrollando un razonamiento que permitiera la armonizacién entre
todas ellas si era posible.

2. los comenrarios que realizan a propésito del articulo 59 de la Ley 7/1985 los autores del volumen = Nuevo
Régimen Locals (Madrid, 1985, edicado por El Consultor-Abella), p. 474, no aclaran su posicién al respecto, siendo
los dnicos comentarios de la cuestidn de los que tengo conocimiento.
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4. El tema del control de los actos de las entidades locales por las Administracio-
nes superiores se plantea en torno a lo dispuesto en el articulo 12, parrafos 2.°y 3.°,
de la Ley recurrida. Si bien en el parrafo 1.° de dicho articulo se establece que el
Consell podri requerir a la Diputacién provincial, cuando advierta que ésta ha infrin-
gido la Ley recurrida, a que corrija su actuaci6n, en los pirrafos concreramente im-
pugnados se dispone que ¢l mencionado requerimiento «llevard aparejada la suspen-
sién de los actos o acuerdos a que se refiera», sin perjuicio del derecho de la Diputa-
cién a recurrir conrra el requerimiento (y la consiguiente suspensién), a través de un
proceso especial.

Sin considerar a fondo Iz cuestién de que el legislador autonémico valencianc no
era competente para establecer normas de cardcter procesal, aunque admitiendo que se
trata ya de un motivo de inconstitucionalidad del precepro analizado, el Tribunal se
centra en el efecto suspensivo del control administrativo ejercido por el Consell valen-
ciana. Constituye este supuesto una forma de control similar al que establecia la Ley
40/1981, de 28 de ocrubre, y si bien el Tribunal no se habia llegado a pronunciar
sobre el mismo tal como se articulaba en dicha Ley, se deducia su constitucionalidad
del concenido de la Sentencia de 2 de febrero de 1981, con el apoyo pricticamente
unanime de la doctrina; en la Sentencia objeto de este comentario se admite expresa-
mente que no se trata de un sistemna de control en si opuesto a la autonomia munici-
pal. Lo que sucede es que, en opinidn de la Sentencia, la Ley 7/1985 ha variado el
panorama sustancialmente.

Efectivamente, en la Sentencia se considera que la Ley 7/1985 ha derogado
rotalmente el sistema de control previsto en la Ley 40/1981, sustituyéndolo por otro
de distinto tipo incompatible con el anterior:

«La inmediata suspensién aneja al requerimiento de ilegalidad... no responde al
sistema general de control de legalidad contenido en la mencionada Ley de Bases (arts.
63 y 66); la vigente legislacién estaral no s6lo no la ha previsto sino que, por contra-
posicién a la normativa anterior {...), ha pretendido excluir efectivamente la suspen-
si6n administrativa de los acuerdos de las Administraciones locales sometidos a con-
trol de legalidad por otras Administraciones superiores (la del Estado y las de las
Comunidades Auténomas), reservando a los tribunales la decisidn relaciva a la suspen-
sién o no de tales acuerdos en caso de impugnacién» (F. J. 9.°).

Las consecuencias de esta interprecacién del art. 65 de la Ley 7/1985 son impor-
tantes, pues suponen que se implanta un sistema de control nuevo y dnico que no
puede complecarse o adicionarse, ni ser excepcionado, por la legislacién autonémica,
salvo, en este ultimo caso, que las excepciones esrén previstas en el respectivo Estatuco
y como consecuencia de una peculiaridad del régimen local de la Comunidad Auténo-
ma en relacién al régimen comun. Cabe sefalar que este tipo de peculiaridad no estd
prevista en ninguno de los Estarutos promulgados.

Puede deducirse, asimismo, de la Sentencia que este sistema de control tampoco
puede ser completado por leyes estatales, salvo que se trate de modificaciones expresas
de la Ley 7/1983, y por tanto conforme a una nueva legistacién bisica. Puede verse
que se trata de un ejemplo de legislacién bisica que no sélo delimita las competencias
estatales de las autondmicas, sino que sienta un principio comdn y Gnico para tado et
Estado.
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Las consecuencias de esta interpretacion se extienden mis alld del supuesto plan-
teado ante el Tribunal Constitucional, porque la suspensién administrativa de actos
de las entidades locales se prevee en la legislacién urbanistica, concretamente en el
articulo 186.2 de la Ley del Suelo, que segin algunos autores® debia considerarse
vigente ain con la Ley 7/1985, puesto que se trataba de una medida de control
compatible con la autonomia local, como manifestd el Tribunal Constitucional, y por
estar contemplada en una ley especial que debia prevalecer ante el régimen general.
Frente a esta doctrina, Gonzilez Pérez! consideraba efectivamente derogado el articu-
lo 186.2 de la Ley del Suelo, pero basindose en incompatibilidad con ta autonomia
local, argumento no sélo no recogido sino rechazado expresamente por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia objeto de estas noras.

En este punto, seria il recordar la tesis de Parejo sobre la posicién especial de la
Ley 7/1985 en el ordenamiento, expuesta antes, pues permitiria afirmar que por ser la
Ley que configura la autonomia local {0 que concreta a nivel legal la garantia constitu-
cional de aquella autonomia) no cede ante la oposicion del principio de lex specialis,
salvo que ella misma lo prevea expresamente, pues se quebraria aquella configuracién.

La literalidad de la Sentencia no da pie, como ya he senalado, pata afirmar con
seguridad que se ha recogido implicitamente la tesis del Parejo, sino que se argumen-
ta simplemente la derogacion del sistema de control anterior, lo que no disminuye la
importancia de la Sentencia, en cuanto sostiene una interpreracién que trasciende de
la legislacién local.

3. Vid. Fanlo Loras, A., «La disminucién de las medidas de proteccién de la legalidad urbanistica: sestd
derogado el urriculo 186 de la Ley del Suele?s, en RAP, nam. 111, 1986; Reyes Monterreal, «Vigencia del arviculo
186 de la Ley del Suetow, en Actualidad Adminiscraciva, nim. 29, 1986; Ramén Fernindez, T. R., «Manual de
Derecho Urbanisticos, 5.* ed., Madrid, 1985, pag. 229, citado por el primer autor.

4, Gonzilez Pérez, J., «Régimen Juridico de la Adminiscracién Locals, Madrid, 1985, pigs. 403-403.








