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CONTINGUT ESSENCIAL I LIMITS
DEL DRET A L’AUTONOMIA MUNICIPAL *

Wirer BLUMEL

I. GARANTIES CONSTITUCIONALS DE L'AUTONOMIA MUNICIPAL

Les garanties de P'autonomia municipal es troben tant a la Grundgesetz
(en endavant GG) com a les diferents Constitucions dels Linder. Segons la ga-
rantia constitucional de caricter federal establerta a 'art. 28.2.1 GG, es garan-
teix als municipis el dret a resoldre, sota la seva prdpia responsabilitat i d'a-
cord amb les lleis, tots els assumptes de la comunitat local, Igualment, les
agrupacions municipals {Gemeindeverbinde) i les demarcacions territorials
(Landkreise), d’acord amb les funcions atribuides, gaudeixen del dret a I'au-
tonomia municipal no com un dret fonamental o equiparable a aquest, siné
com una garantia institucional segons la concepcié de Carl Schmitt. Igual com
els drets fonamentals sén protegits a través del recurs de queixa per inconsti-
tucionalitat (Verfassungsbeschwerde), segons l'art. 93.1.4.a GG i 90 BVerfGG
{llei del Tribunal Constitucional federal), I’autonomia municipal es protegeix
davant la Federacid a través del recurs de queixa constitucional contra les lleis
que és regulat pels arts. 93.1.4b GG i 91 BVerfGG. D'altra banda, com que
I'art. 28.2 GG garanteix també situacions juridiques subjectives, permet, se-
gons analitzarem, efectuar el trasllat de la proteccié dels drets fonamentals a
aquesta qitestié concreta de tal manera que podem descriure [autonomia mu-
nicipal en estructura paralela a la dels drets fonamentals. Aixi, 'autonomia
municipal, tal com 'entenen Stern i Unruch, pot ser considerada des de tres
aspectes diferents:

— Com a garantia juridico-subjectiva institucional dels municipis i agru-
pacions municipals, que segons l'art. 28.1.2i 3 GG constitueixen el
principi de Pestructura otganitzativa de 'Estat.

— Com a garantia objectiva de la institucid juridica de I"autonomia mu-
nicipal.

*  «Wesensgcehalt und Schranken des kommunalen Selbstverwaltungsrechts», publicat en

¢l volum commemotatiu del setant® aniversari de Georg Christoph von Unruh, sota el tftol
Selbstverwaltung im Stast der Induseriegeselischaft, editat per A. von Mudus, 1983, R. v. Dec
ker's Vetlag, D'acord amb Pautor del present treball, el professor Bliimel, catedritic de Dret
priblic {(Dret administratiu general i especial), en l'actualitat rector de la Hochschule fiir Ver-
waltungswissenschaften, Speyer, hem omes la traduccié de les 346 notes de peu de pdgina; en
lloc d’aixd, hem afegit una nota final on doncm una relacié de les referéncies bibliografiques
citades al text pel seu autor,
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— Com a garantia de la situacié juridico-subjectiva dels municipis i agru-
pacions municipals davant qualsevol ingeréncia que atempti contra
ella com a institucié juridica o com a subjecte de Dret.

II. CONTINGUT ESSENCIAL DE L’AUTONOMIA MUNICIPAL

1. Limits del contingut essencial

L'art. 28.2 GG, com a garantia institucional, protegeix el contingut es-
sencial de I'autonomia municipal davant qualsevol disminucié que aquesta pu-
gui sofrir tot i que provingui de la mateixa llei. El significat exacte de la ga-
rantia constitucional, segons ha estat admes tradicionalment, es troba en el
limit del seu contingut essencial, expressié aquesta a la qual només s’alludeix
literalment a I'art. 19.2 GG per designar les limitacions dels drets fonamentals.

Es pot mantenir aquesta opinié fins i tot davant posicions critiques re-
cents que distingeixen diverses garanties constitucionals d’autonomia muni-
cipal —Ila de 'art. 28.1 GG per als municipis i les de I’art. 28.2.2 GG per a
les agrupacions municipals—, i, en consequéncia, entre limits de contingut es-
sencial i de reserva de llei també diferents, no tan sols segons les funcions
atribuides als municipis i a les agrupacions de municipis, siné en la forma d’e-
xecucié d'aquestes funcions, entre responsabilitat propia i autodeterminacio.
Es inherent als municipis i a les agrupacions el dret a establir per ells matei-
xos les condicions iddnies per a I'exercici de les funcions atribuides. Es ja
classica la concepeié basada exclusivament en el contingut essencial de la pro-
teccié absoluta de la responsabilitat propia descrita com a «sobirania munici-
pal» o com a «conjunt de drets de sobirania» dels municipis, entre els quals hi
ha els territorials, d’organitzacié, financers, estatutaris, sobre el petsonal, aix{
com els discutits drets sobte el planejament.

2. El métode d’interpretaci historica del Tribunal Constitucional federal

La concepcié institucional de I'art. 28.2 GG fins ara esbossada es basa en
la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional federal (en la qual han influit
poderosament les decisions de 'Staatsgerichtshof fiir das Deutsche Reich) man-
tinguda de manera continuada, malgrat diversos intents de variar les propies
posicions. Segons l'esmentada jurisprudéncia, «l’art. 28.2.1 GG garanteix als
municipis davant el Bund i els Linder el dret a resoldre tots els assumptes de la
comunitat local segons la seva propia responsabilitat i en el marc establert per
les lleis. Aquesta garantia assegura fonamentalment la competéncia per a l'exer-
cici de funcions que concerneixen a la vegada la comunitat local i Ia decisié res-
ponsable sobre els assumptes propis. La reserva «d’acord amb les lleis» no
permet al legislador eliminar per complet 'autonomia municipal ni variar-la de
tal manera que no quedi [libertat de moviment o decisié per al seu exercici.
L’art. 28.2.1 GG no garanteix, tanmateix, el dret a 'autonomia en tots els seus
detalls. «Els limits legals de 'autonomia municipal sén compatibles amb
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Part. 28.2.1 GG sempre que el nucli essencial d’aquesta resti inalterable»
(Flugldrm-Beschluss, 56, 298, 312, BVerfGE de 7 d'octubre de 1980). «Per
determinar que és el que pertany a aquest nucli essencial cal tenir en compte
el desenvolupament historic i les diferents manifestacions histdriques de 'au-
tonomia» (BVerfGE 56, 298).

El métode d’interpretacié historica seguit pel Tribunal Constitucional fe-
deral i per altres Tribunals es considerd superat ja en época primerenca.
Schmidt-Assmann va posar de relleu que «no pot argumentar-se satisfactoria-
ment només a través d’una investigacid de les atribucions tradicionals en sec-
tors concrets de competéncia que es consideren de responsabilitat propia del
municipi, ja que no es té prou en compte el contingut que actualment li cor-
respon, transformat logicament a través del temps». Precisament per aquestes
raons la interpretacié d’'un quadre pre-constitucional allunya la Constitucié de
la concepcié dels seus autors, i gairebé trenta-cinc anys després de I'entrada en
vigor de la Grundgesetz ens permetem la llibertat de dubtar si és adequat dete-
nir-se tan sols en 'aspecte historic de 'autonomia.

Després d'un examen genéric de la jurisprudeéncia fins ara mantinguda no
es pot amagar el fet que el mateix Tribunal Constitucional federal d’algun
temps engd ha relativitzat considerablement els seus raonaments histdrics, a
desgrat de la repeticié estandarditzada de les anteriors citacions. Doctrinalment
se subratlla també que ’aspecte histdric a qué recorria regularment el Tribunal
no resultava ni tan sols imprescindible, ja que, malgrat la seva peculiar posicié
sobre el fonament histdric del régim de I'autonomia municipal, la seva juris-
prudéncia no expressa que aquest hagi de romandre inalterable, i que no pu-
guin dictar-se normes que no tinguin el seu precedent en d'altres d’anteriors.
«Les modificacions introduides en la linia de desenvolupament progressiu del
sistema actual sén perfectament licites si no condueixen a la disminucié de
P’autonomia municipal» (BVerfGE 52, 95, 117). Cal considerar, perd, que les
decisions de I’Alt Tribunal que contenien aquestes afirmacions es referien sem-
pre a la valoracié de disposicions limitatives de 'autonomia municipal. Es
relativitza de manera satisfactdria la concepeid historica a la senténcia de 10 de
desembre de 1974 (BVerfGE 38, 258, 278), que no exclou un desenvolupa-
ment progressiu de la garantia de l'autonomia municipal que ha de conduir al
reforgament del dret al seu exercici. No es desprén de cap de les tendéncies que
s'analitzen un sfatu quo de I'autonomia local.

Per confirmar el que acabem de dir podem tornar a referir-nos a la Flug-
lirm-Beschluss de 7 d'octubre de 1980. En aquesta decisié el Tribunal plan-
teja la giiestié com a discutible i deixa obert si i en quina mesura la sobirania
dels municipis en matéria de planejament pertany al nucli essencial inalterable
de I'autonomia municipal. No obstant aixd, el Tribunal Censtitucional, sense
citar en aquest cas la segona part de la seva argumentacié utilitzada habitual-
ment, déna una interpretacié antitética: «D’una banda, cal remarcar que el
regim del planejament no sempre ha pertangut a la descripcié histdrica de 1'au-
tonomia municipal, ja que aquesta, sorgida a comengaments de segle, ha estat
contemplada fins al {inal de la segona guerra mundial com una de les funcions
de policia de 'Estat; d’altra banda, cal destacar [a qiiestié central, és a dir,
que el planejament, des del final de la segona guerra mundial, s’ocupa del desen-
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volupament integral dels municipis 1 ha desplagat a un segon terme els aspectes
fins ara dominants del dret a I'edificacié. El supdsit concret que s’ha de decidir
no requereix aclarir 1a giiestié de si infringeix o no el nucli essencial de I"auto-
nomia local el fet d’excloure els municipis del planejament del seu propi terri-
tori». El fet de deixar oberta la giiestié de si la sobirania sobre el planejament
municipal pertany al nucli essencial de ['autonomia, atorga al Tribunal la pos-
sibilitat en un moment oporti de determinar si els plans d’edificacié o, si
s'escaigués, els plans d’utilitzacié de supetficies corresponen al nucli essencial
de Pautonomia. Per als restants drets de sobirania ja enumerats, segons termi-
nologia del Tribunal Constitucional, la gitestid ja no se centra en el «si», sind
—com s'assenyala a la Wasserversorgungs-Beschluss de 2 de novembre de 1981,
sobre la potestat estatutiria dels municipis— en quin ambit I’esmentada po-
testat forma part del nucli essencial del dret a I'autonomia local. La mateixa
interpretacié hauria de ser aplicada pel Tribunal a la potestat de planejament.

3. Critica a la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional federal

La Wasserversorgungs-Beschluss fou utiliczada per Knemeyer per demos-
trar que la teoria del contingut o nucli essenctal no és apropiada per protegir
l'autonomia local. L’afirmacié que fou expressada amb motiu del 53 Congrés
de Juristes Alemanys (Deutschen Juristentag) es fundava en el fet que els
limits del contingut essencial no sén practicables i requereixen precisions com-
plementaries. D’altres autors assenyalaren repetidament que la garantia del
nucli essencial i la prohibicié de la seva reduccié ja no pot servir de limit de
les ingeréncies estatals. Aquesta valoracié s'empara en 'anlisi corresponent
de la realitat i els seus problemes, i en el desconeixement de fins on I"autono-
mia municipal pot continuar suportant una «reduccid encoberta» o una «atrd-
fia progressiva» que tenen com a causes principals el sobreexcés legislatiu, el
supetplanejament, la falta de dotacions pressupostiries en correspondéncia amb
les diverses funcions i el procés d’atribucions de les competéncies en linia
vertical ascendent.

La critica deduida davant el métode d'interpretacié histdrica del Tribu-
nal Constitucional basat en una comprensidé institucional de I'art. 28.2 GG
cerca ldgicament altres métodes que desenvolupin la determinacié del nucli o
contingut essencial de 'autonomia municipal en els moments actuals, que Von
Unruh denomina «métodes de I'interés pablic», «teoria de la sostracciés i
«teoria de models tipificats».

Aquests métodes i intents no han pogut impedir tampoc I'erosié de 1'au-
tonomia municipal. Per aixd n'hi haurd prou amb la referéncia succinta a les
diferents teories, ja que resulta més important la qliestié de si a la vista de les
condicions negatives sobre la situacié de l'autonomia local, i des de la pers-
pectiva de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, la concepcié institu-
cional o, el que és el mateix, la teoria del nucli essencial, s’ha tornat inser-
vible i ha de ser completada amb d’altres precisions (Knemeyer) o si, contra-
riament, es pot afirmar que la garantia del contingut essencial és el limit extern
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i indispensable davant les ingeréncies estatals. La resposta positiva a 'tltima
de les qliestions plantejades és la correcta.

Segons la concepcid dominant, les condicions externes i internes a través
de les quals és recognoscible I'autonomia local han conduit a discrepancies en-
tre la realitat i 'art. 28-2 GG. Aixd no és suficient per establir un pont entre
totes dues de manera que una nova determinacié de 'autonomia municipal
esborri del panorama el punt de partenga contingut a la mateixa Constitucid.
Petd si que pot ser suficient —com posa de manifest la jurisprudéncia més re-
cent dels Tribunals Constitucionals dels diversos Liander— per fer evolucionar
amb prudéncia la interpretacié conservadora de la jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional federal sobre la garantia de ’autonomia local continguda a l'ar-
ticle 28.2 GG. '

. No es pot parlar d’evolucié segons un model concebut com a autonomia
municipal funcional, vinculada als districtes (Landkreis), ja que no és com-
patible amb la consisténcia de la garantia de 'autonomia local que descriu
Part. 28.2 GG {Roters). Aixd resultari, d’altra banda, inconstitucional per
tal com redueix el dret a 'autonomia a un simple dret de participacié. L’autor
del present estudi esbossd quan s’esqueia un model de compensacié en sentit
ampli (Kompensationsmodell) que garanteix I'autonomia local als municipis
fins i tot davant els districtes municipals i pressuposa que les limitacions que
aquesta pugui tenir, en alguns casos inevitables, han de ser compensades en
manera i intensitat amb diferents drets de cooperacié, i permet als municipis
—contrariament a la concepcié funcional de "autonomia local— mantenir una
posicié essencial inalterable en les funcions de la seva propia responsabilitat.
Per aix0, el Kompensationsmodell estd d’acord amb la garantia de I'autonomia
local atés que, a diferéncia de la concepcié funcional de I’autonomia, la com-
pensacié no compta com a principi general de l'art. 28.2 GG. Aquestes consi-
deracions que tenen per objecte 'enfortiment i I’extensié del dret a I’autonomia
local, especialment dels municipis i de les ciutats incorporades a un Landkreis,
s’emparen, en opinié de Grawert, en una «garantia substancial no determinada
que assegura 'adopcié de les decisions propies». :

L’evolucié de la doctrina tradicionalment mantinguda pel Tribunal Cons-
titucional federal sobre la garantia de 'autonomia local —vers una aplicacié
més dinamica d’aquesta en opinié d’Stern— és en principi més realista que la
radical posicié de Burmeister, que només atorga a ['art. 28.2 GG el paper de
garantir institucionalment un determinat tipus d’Administracié en Vesfera in-
ferior de 'organirzacié estatal, ja que resulta tan difici! definir el que consti-
tueixen els afers de la comunitat local en relacié amb els afers supralocals, com
delimitar €l que s6n funcions locals respecte a les funcions estatals. Les mesu-
res que els municipis adoptin en exercici de les funcions de sobirania, com sem-
pre ha repetit el Tribunal Constitucional federal, sén «emanacions del poder
pablic, del poder de I'Estat en sentit ampli». La qualificacié de ’autonomia
local especialment la municipal, com a autonomia local indirecta, no necessita
ni condueix a l'eliminacié de la interpretacié classica del Tribunal Constitu-
cional sobre l*autonomia local.

Tan critica com la mera concepcié tedrico-constitucional de la garantia de
I'autonomia local que formula Burmeister resulta la que esbossa Richter, amb
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la qual s’identifica plenament Knemeyer. Igual que Burmeister, també Richtet
reacciona contra «|’opinié majoritiria basada en aspectes historics sobre la pro-
teccié del contingut essencial» que, a causa de la seva concepcié defectuosa,
indueix a una inexacta disposicié dogmatica de l'art. 28.2.1 GG que, a dife-
réncia de l'art. 28.2.2 GG, no enclou cap mena de garantia institucioinal, a
pesar d’aquest allunyament marcat de la comprensié institucional de I'autono-
mia local. Richter observa «en les funcions propies un bloc d'atribucions de
caracter independent format per les competéncies dels municipis en I'dmbit
local, només penetrable en escassos aspectes a través de la legislacié aliena, és
a dir, de I’Estat»; per la seva banda, Wolf-Weber replica afirmant que «la falli-
da terminoldgica amb la interpretacié majoritaria es correspon en realitat amb
la prolongacié d’aquesta». La concepcié de Richter impedeix «de totes mane-
res la necessitat de regressié cap a una determinacié del contingut de I'ambit
essencial, que a partir d’ara s’ha de conceptuar com un cami d'optimacié de la
relacié entre I'Ambit estatal i el local amb observanga del principi de proporcio-
nalitat».

Tanmateix, la garantia de I’autonomia local, sotmesa a continua revisid,
no hi guanya apeHant a la «interdiccié de I'excés de poder». A I'afirmacié an-
terior s’hi afegeix el fet que, amb ’aHusié a la «interdicci6 de I'excés de poder»,
ni s’aconseguia detenir la tendéncia dels municipis a una sobreplanificacié, ni
es poden desplagar les seves funcions a d’altres instancies supetiors. Basant-se
en la més recent jurisprudncia sembla adequat, perd, efectuar una valoracié
positiva del principt d’interdiccié de 'excés de poder com a limit de la llibertat
normativa del mateix legislador.

III. EXIGENCIES DE L'INTERES GENERAL I INTERDICCI® DE L’EXCES
DE PODER

1. La valoracié de la interdiccid de Vexcés de poder en les noves
tendéncies interpretatives

Si es contemplen genéricament les interpretacions anteriorment esbos-
sades, crida I'atencié que totes elles concorden en el fet de vincular el legis-
lador al principi de proporcionalitat, la qual cosa tampoc no resulta nova. L’4-
nica diferéncia que hi ha resideix en ¢l fet que, per a unes, la interdiccié refe-
rida estd sotmesa a forts limits, mentre que, per a d'altres, els limits del con-
tingut essencial no compten en absolut i només es fa aHusié al principi d'in-
terdiccid.

En aquest dltim sentit argumenta Burmeister que «la figura de l’art. 28.2
GG no es contempla com una proteccidé en benefici dels municipis, ni es defi-
neix, en contra de la doctrina dominant, com una pretensié per al manteni-
ment de funcions administratives, sind com uns drets reaccionals davant re-
duccions injustificades del potencial de funcionament dels municipis imposades
per raons d'interds general en la mesura en qué determinin la forma i la manera
d’execucié de les funcions administratives en la seva relacié amb el ciutadan.
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Al mateix resultat va arribar Von Mutius. Segons la seva interpretaci, «les
previsions que habitualment es fan per determinar el nucli essencial de I'auto-
nomia local manquen d'aplicacié racional i d'actitud conciliadora intersubjecti-
va», L'art. 28.2 GG, doncs, ha de ser interpretat «en sentit d’obligada pon-
deraci6 entre el dret a I’autonomia local per una banda, i els fins que es pre-
tenen assolir amb la intervenci6 en aquest dret per una altra». Es pot deduir
d’aixd que larticle 28.2 GG impedeix i prohibeix dnicament les intervencions
exorbitants en el mitja utilitzable «per evitar les reduccions del dret a l'auto-
nomia municipal per una banda, i per laltra facilitar la flexibilitat necessaria
a ’hora de valorar els supdsits concrets».

Segons les interpretacions de Richter i de Knemeyer, certament no massa
allunyades de les usuals —per tal com parteixen d’una competeéncia local en
bloc segons vingui determinada legislativament, i condicionen l'interés estatal
en la competéncia legislativa de UEstat—, la interdiccié de I'excés de poder
significa el limit de cada una de les disposicions legislatives.

Si s’admet, com fa 'autor de la present anilisi, el Kompensationsmodell
com a principi d’interpretacié de la garantia de 1'autonomia local, la interdic-
cié de I’excés de poder pot comptar-se entre els limits del contingut essencial
de Pautonomia local. Permet, doncs, les ingeréncies en 1'autonomia local que
deixin intacte el seu nucli essencial. La for¢a del model de compensacié (Kornr-
pensationsmodell) resideix en el fet que, fins i tot, des de la consideracié del
principi d'exigibilitat, les limitacions inevitables de I'autonomia local en de-
terminats sectors s’han de compensar amb els corresponents drets de coope-
racié dels municipis.

2. Aplicacié dindmica de la garantia de l'autononiia local

Si les modernes tendéncies interpretatives tendeixen a situar en un lloc
privilegiat la interdiccié dels excessos de poder, cal fer-se amb més motiu la
pregunta de si aquest resultat no pot ser aconseguit a través d'una aplicacié
dinamica de la concepcié institucional ja clissica de la garantia de I"autonomia
local. Es pot dir que la moderna jurisprudincia tant del Tribunal Censtitucio-
nal federal com d’altres Tribunals confirma la presumpcié continguda en aques-
ta pregunta.

@) Exigéncia de l'interds general i prohibici6 dels excessos de poder en la
moderna jurisprudéncia del Tribunal Constitucional federal

El Tribunal Constitucional, en la seva resolucié de 7 d’octubre de 1980
(Flugldrm-Beschluss) corresponent al recurs de queixa per inconstitucionalitat
interposat per primera vegada per un municipi, referint-se a la resolucié propia
de 24 de juny de 1969 (BVerfGE 56, 298, 313), afirma que de P'arr. 28.2.1 GG
no se’n dedueix que I'«extensié de la garantia constitucional en cada cas con-
cret hagi de ser confiada a In decisié lliure del legislador». Els municipis afec-
tats per aquestes decisions, les quals els suposen un sacrifici especial, no han de
quedar sense proteccié. Preciament per aixd, «segons P'art. 28.2 GG el legisla-
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dor ha de tenir en compte el principi de proporcionalitat en qualsevol limiracié
produida per les ingeréncies estatals i conservar el principi de I'Estat de Dret
i la consegiient interdiccié de larbitrarietar en les relacions entre els diversos
titulars de sobirania, que en el marc del procediment de tot recurs interposat
segons l'art. 91 BVerfGG serveixen de mitji de prova per a Penjudiciament
de les ingeréncies en I'autonomia local». «El Bund i els Linder es troben vincu-
lats de la mateixa manera davant 'autonomia local; només es permeten limi-
tacions a la seva potestat planificadora quan de la ponderacié de tots els inte-
ressos en resulta que cal protegir ¢ls interessos supralocals.»

Tot i que de la Fluglirm-Beschluss no se’'n podia deduir una limitacid
legal genérica de la potestat de planejament, es pot afirmar, perd, que les me-
sures que el Tribunal va entendre que eren ingeréncies en ’autonomia local
tenen una validesa genérica, o una tendéncia a romandre duradorament, i sép
vilides, doncs, per a un enjudiciament posterior de mesures de caricter gene-
ral. Aixd és aplicable tant al deure de ponderacié del legislador que el Tribunal
exigeix respecte a la valoracié dels interessos supralocals {Gemeinwoblerfor-
dernis}, com també ho és per als mitjans de prova que aquell invoca {principi
de proporcionalitat i interdiccié de V'arbitrarietat). Aixi mateix ho va tenir en
compte el Tribunal en la Neugliederung-Beschluss, de 27 de novembre de 1978
{BVerfGE 50, 51), d’aleshores engi sempre citada pel Tribunal a través de les
seves tradicionals resolucions en estreta connexié amb la jurisprudeéncia dels
Tribunals Constitucionals dels Linder. L’enjudiciament d’una transgressié a
I"autonomia local provocada per una llei que atempti contra la sobirania terri-
torial depen, per una banda, del legislador que exerceix la seva competéncia
per adoptar decisions politiques tot conservant-intacta la seva llibertat de crea-
cid i, per alira banda, de si es pot salvar el nucli essencial de la garantia de
I'autonomia local que davant ingeréncies en la integritat i la redistribucié ter-
ritorial dels municipis ha de cedir davant el legislador per motius d'interés
general.

El Tribunal Constitucional ha d’analitzar especialment si el legislador de-
termina de manera completa els fets concrets per a P'adopcié de les mesures
corresponents, si en aquesta valoracié s’ha decidit amb submissié a la llei, si
ha ponderat tots els motius d’interes general, aixi com els avantatges i els in-
convenients de la norma a dictar, si la intervencié legislativa és apropiada, exi-
gible i proporcional, i si obecix a2 manaments de justicia material.

Segons la concepcid del Tribunal, la garantia constitucional del nucli es-
sencial de I'autonomia local se centra en el fet que només motius d’interés ge-
neral, donant préviament audiéncia a les corporacions afectades, converteixen
en licites les redistribucions territorials. Aquesta limitacié de competéncies le-
gislatives envers els municipis és conseqiidncia també del principi d’Estat de
Dret. La vinculaci6 a I'interés general és, fet i fet, una conseqiiéncia logica de
tota legislacié sotmesa a la Constitucié.

L'aftrmacié generica expressada més amunt fou alterada pel Tribunal
Constitucional federal en la seva Gemeindenamen-Beschluss de 12 de gener
de 1982 (BVer/GE 59, 216, 229) en el sentit que ['orientacié per concretar
I'interds general respectiu és un requisit exigible de tota legislacié vinculada
a un Estat de Dret. En el supdsit sobre el qual es decidia hi faltava una causa
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d’interds general reconeguda constitucionalment per a I'alteracié del nom del
municipi 1 per aixd la queixa constitucional va haver de ser admesa; a la sen-
tencia s’analitzava si 1’alteracié del nom de la corporacié recurrent era un mitja
adequat i proporcionat a través del qual el legislador hauria pogut aconseguir
els fins que es proposava.

Les normes d’enjudiciament establertes per les senténcies del Tribunal
Constitucional federal (Neugliederungs-Beschiuss de 27 de novembre de 1978 i
Fluglirm-Beschluss de 7 d’octubre de 1980) foren aplicades a les ja citades
(Wasserversorgungs-Beschluss de 2 de novembre de 1981, i Giessen-Beschluss
de 3 de novembre de 1981). A través de I'tltima d’aquestes fou desestimat el
recuts mnterposat per la ciutat de Giessen, ja que en opinié del Tribunal ni era
contrari als principis d’idoneitat, exigibilitat i proporcionalitat, «ni transgredia
la prohibicié d’actuacié arbitriria ni el consegiient manament d’observanca de
justicia de tot sistema de Dret». A la Wasserversorgungs-Beschluss, el Tribu-
nal arriba al mateix resultat per tal com els preceptes i les ordenances impug-

nats romanien intactes a la llum dels principis de proporcionalitat i interdiccidé
d’arbitrarietat.

b) La jurisprudencia recent dels Tribunals dels Lander

També en la moderna jurisprudéncia dels Tribunals dels Linder ha ex-
perimentat una seriosa davallada la concepcié tradicional de la garantia de 'au-
tonomia local (Kernbereichstheorie), i la jurisprudéncia sobre la redistribucié
territorial dels municipis es fonamenta de manera clara en el principi d’inter-
dicci6 d’excessos de poder en connexié amb el de I'interés general com a regles
de control judicial de caracter constitucional. Cal subratllar les decisions que
es refereixen a la constitucionalitat de les mesures legislatives de transfergncia
de les competéncies sobre eliminacié de residus solids dels municipis als
Landkreis. El Tribunal del Land Baden-Wiirtemberg, en la seva sentdncia de
24 de marg de 1977, acriba a la solucié que, basant-se en interds general i
sense alterar el nucli intangible de I'autonomia local, 'esment de municipis
i Landkreis com a corporacions competents per a la recollida i manipulacié de
les escombraries no era contrari a la interdiccié de I'excés de poder, atés que
'art. 1.2.1 LAbJG suavitza les disposicions legals sobre competéncies i obre la
possibilitat que en qualsevol cas les referides competéncies puguin quedar en
mans dels municipis, i, finalment, que els fins de la llei es poden també assolir
sense que aquesta sigui completament assumida pels Landkreis, Tenen en comp-
te les mateixes motivacions i fan les mateixes observacions les sentdncies de
I’OVG de Liineburg de 8 de mar¢ de 1979 i de 25 de maig de 1980, segons
les quals la privacié de les funcions d’autonomia local en el sector d’eliminacié
de residus no és una violacié de P'autonomia local des del punt de vista del
legislador, ja que sota determinades condicions hi ha previst que aquestes fun-
ctons siguin de nou assumides pel municipi.

Paralelament a la transferéncia de funcions del legislador {en el present
cas es tractava de disposicions reglamentdries) ha de deixar intangible no so-
lament el nucli essenctal de I"autonomia municipal siné observar les exigéncies
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de Dinterds generat i interdiccié de l'excés de poder quan es tracti d'ingerén-
cies en la responsabilitat prdpia de municipis i corporacions municipals en
exercici dels seus drets de sobirania. Es destacable, pel que fa als seus valors
d’analisi, la senténcia del Tribunal Constitucional de Rheinland-Pfalz de 9 de
desembre de 1974 mitjancant la'qual el Tribunal hagué de decidir si la Lei
del referit Land sobre reforma d’hospitals de 29 de juny de 1973 incidia de
maneta inconstitucional en la sobirania sobre el personal, organitzacid i finan-
cament de l'esmentada ciutat. Andlogament a la seva senténcia de 17 d’abril
de 1969 sobre redistribucié territorial i segons citacié de I'art. 1.3 de la Cons-
titucié del Land (els drets i les obligacions del poder public tenen el seu
fonament i ¢l seu limit en les exigéncies del dret nawral imposades en virtut
de Pinterés general, LVRP), el Tribunal parti del principi que les ingeréncies
estatals en el dret a 'autonomia local només sén justificables, segons 1'esmen-
tada Constitucid, quan vénen determinades per motius d’interds general i resta
inatterable el nucli essencial del dret a I'autonomia local. Després d’analitzar
els tres drets de sobirania abans esmentats i afirmar-ne l'existéncia, el Tribunal
arriba a la conclusié que el legislador havia infringit la potestat dels municipis
sobre el seu personal en determinats aspectes.

Pel que pertoca a la sobirania en materia organitzativa, altres Tribunals
Constitucionals han dictat diverses senténcies. La senténcia del Tribunal de
Niedersachsen de 14 de febrer de 1979 determina que era inconstitucional, per
tal com alterava el nucli essencial de ’autonomia local, la prescripcié legal no
subjecta a termini que obligava un Landkreis a erigir i a mantenir una deter-
minada intallacié de 1’Adminstracié del Landkreis en un lloc concret. La
imposicié legal era significativa d’una incursié important en el poder orga-
nitzatiu, que afectava el nucli de 'autonomia local del Landkreis sobre la seva
propia organitzacié de manera innecessaria i no exigible. Es pot dir, doncs,
que cadsa incidéncia legislativa ha de romandre en el limit del manament cons-
titucional de I'actuacié menys onerosa. Només per motius d’interds general
seria licit un suposit com el present, que en tot cas ultrapassaria el limit de les
possibilitats de la vigilincia comunal.

Una combinacié de la interdicié de I'excés de poder i de l'exigéncia de
I'interés general es troba en tres senténcies paraleles del Tribunal Constitu-
cional de Nordrhein-Westfalen de 9 de febrer de 1979 (sobre tractament de
dades). L’art. 9.2 ADVG-NW permetia la connexié amb centrals de tractament
de dades, segons el Tribunal «no en contra de la voluntat discrecional dels
municipis, siné d’acord amb mesures constitucionals que sén aplicables també
a les intervencions estatals en I’ambit de P'autonomia local». Aixi s'uneixen la
salvaguarda del nucli essencial amb la consecucié —concretada a la llei— de
Pinterds general, amb la interdiccié de tot excés de poder. A més del que aca-
bem de dir, les senténcies esmentades contenen la tesi determinant seglient:
una ingerdncia estatal en la potestat organitzativa dels municipis, com a ele-
ment integrant de la garantia institucional protegida; constitucionalment, és
sotmesa a requisits més estrets de legitimacié que una intervencié adrecada
a la integritat d’'una comunitat local concreta també protegida institucional-
ment. La connexié coercitiva amb les centrals de tractament de dades sén lici-
tes unicament quan vénen imposades per I'interds general. Aixd només s’esdevé
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quan els fins perseguits per la llei no es poden fer efectius a través d'una
conducta voluntdria o de qualsevol aitra mesura semblant. El privilegi que
s'atorga a la interdicci6 de I'excés de poder en les decisions voluntéries com a
garantia institucional de I'autonomia fou confirmat de nou a la sentdncia del
Tribunal Constitucional de Nordrhein-Westfalen d’11 de juliol de 1980 en
assenyalar que la constitucié obligatdria d’'una corporacié finalista en el marc
de l'ordenament de les Caixes d’Estalvi no era exigible i s’advertia que era
contriria a la interdiccié de Iexcés de poder. Aixi, doncs, el reglament im-
pugnat no tenia raé d’existir,

¢) Evolucié de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional federal

A través de la jurisprudéncia dels Tribunals Constitucionals dels Linder
i de 'OVG de Liineburg que hem comentat més amunt, es pot comprovar que
la tan qlestionada reduccié de ['autonomia local ha estat contrarestada pels
Tribunals mitjangant una evolucié cautelosa del que tradicionalment s’entenia
per garantia d’aquesta autonomia. A remolc d’aquestes decistons hagué d'evo-
lucionar necessiriament la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional federal,
que fins a la darreria dels anys setanta no es podia dir que fos precisament
gaire favorable per als interessos municipals. Posteriorment, perd, el Tribunal
Constitucional federal s’adherf a la jurisprudéncia mantinguda pels Tribunals
dels Linder quan fou sotmesa a la seva decisié el control de les lleis de re-
distribucid territorial; per a 'examen que n’havia de fer el Tribunal s’analit-
zaren les lleis, reglaments i estatuts municipals de corporacions locals que pre-
tenien limitar "autonomia i la responsabilitat de les corporacions. Les perspec-
tives d’aixd no podien considerar-se negatives tal com van mostrar les resolu-
cions del Tribunal Constitucional de 7 d’octubre de 1980 (Fluglirm-Beschiuss)
i de 12 de gener de 1982 (Gemeindenamen-Beschiuss). Segons totes dues de-
cisions les limitacions de la responsabilitat propia dels municipis {potestat de
planificacid, dret al propi nom) només sén licites quan després de la pondera-
ci6 de tots els interessos resulta que la proteccié dels interessos supralocals
exigels limitacions concretes. Alld que els conceptes aplicats pel Tribunal em-
paren («interessos supralocals dignes de proteccié», «per causes de! benestar
generals, «prevalenca d’aspectes de benestar generals o «motius de benes-
tar general») serveix per enjudiciar P'exigéncia de 'interds general com a regla
constitucional per a la revisié de totes les ingeréncies de 'Estat en I'auronomia
Jocal. Segons I'opinié del Tribunal Constitucional federal, concordant amb la
jurisprudéncia dels Tribunals dels Linder, la consecucié d’un interés general
concret és requisit obligat de tota legislaciéd sotmesa a I'Estat de Dret, i pot
permetre la liimtacié del dret a I'autonomia ocal (si exceptuem —cosa que
cal analitzar en primer lloc— qualsevol lesié que es produeixi en el seu nucli
essencial}, justificacié que no té rad de ser quan falten motius d’interés general
reconeguts constitucionalment per a la mencionada limitacié, El nou metode
de I'cinterés general» permet al Tribunal Constitucional revisar en cada cas
si es persegueixen els fins d’interds general i queden aquests plenament justifi-
cats, a desgrat de la valoracié i ponderacié prefertn que el legislador hagi
cfectuat en determinar els fins de la llei». Només quan aquest interés general
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hagi estat correctament concretat pel legislador, sera rellevant la interdiccié
de I'excés de poder com a regla de futur a observar.

De tot el que hem exposat podem arribar a la conclusié que a través de
la jurisprudeéncia dels Tribunals dels Lander primer i de la del Tribunal Cons-
titucional després, i mitjangant I'enriquiment de la teoria del nucli essencial i
dels limits del seu contingut per regles de cardcter constitucional, queda garan-
tida la imprescindible llibertat d’actuacid i desenvolupament de I'autonomia
local. La relacié entre exigéncies d'interds general 1 interdiccié d'excessos de
poder atorguen especialment al Tribunal la possibilitat, exactament igual com
passa amb els drets fonamentals, de revisar I'interés general i de proporciona-
litat de manera conjunta. A través d’aquesta aplicacié dindmica de les (dife-
rents) garanties de I’autonomia local consagrades a I'art. 28.2.1 1 2 GG, es pot
confitmar 1'opinié de Wagener «de fins a quin punt els municipis, ciutats i
demarcacions existents sén objecte d’una proteccié essencial i superior davant
les intervencions estatals que aquella de la qual gaudirien en el cas d’una re-
forma territorial».

IV. POTENCIAL DE CENSURA DE LES CORPORACIONS EN ELS RECURSOS
DE QUEIXA PER INCONSTITUCIONALITAT

Especialment des del punt de vista dels municipis, perd també des del
punt de vista de les agrupacions municipals, s'adverteix actualment un poten-
cial de censura contra lleis i reglaments de la Federacié tot sovint estudiat.

Segons les senténcies Fluglirm-Beschluss 1 Wasserversorgungs-Beschluss i
els seus corresponents esquemes actualitzats de revisié, el Tribunal investiga
si els preceptes impugnats infringeixen la garantia de I'autonomia local per mo-
tius formals o materials.

El Tribunal planteja des d’un punt de vista formal les qliestions se-
guents:

— Si la reglamentacié respectiva obeeix a delegacié d’acord amb Parti-
cle 80.1.2, GG (manament de dterminacid).

— Si les ingeréncies en I'autonomia local previstes legalment sén empa-
rades per la competéncia legislativa de la Federacié.

— Si les disposicions legals sén contriries al principi de 'Estat federal
(art. 20.1 GG).

El fet que en el marc d’un recurs de queixa per inconstitucionalitat pugui
ser revisada pel Tribunal la concordanga de la llei impugnada amb altres nor-
mes de la Llei Fonamental, en el cas que aquestes fossin apropiades per com-
pletar el contingut constitucional de ’autonomia local, podria significar que hi
ha, a més a més, infraccié del principi democratic també impugnable (arti-
cles 20.1.2 1 28.1 GG).

A través dels seus esquemes de prova el Tribunal investiga si els precep-
tes legals sén compatibles amb la garantia constitucional de I'autonomia local
també des d'un punt de vista material, $i s'analitza conjuntament la jurispru-
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déncia del Tribunal Constitucional fins ara estudiada, es pot discutir si i en
quin ambir les limitacions de I'autonomia local deixen inalterat el seu nucli
essencial. Per motius processals pot qiiestionarse si i en quin ambit el dret
a la sobirania local pertany al nucli essencial intangible de la seva autonomia.
Serien reglies constitucionals 'exigencia de interds general en relacié6 amb la
interdicci6 d’excessos de poder i en tot cas la prohibicié de I'arbitrarietat. Aixi,
en el supdsit que els municipis es dirigissin contra preceptes reglamentaris, el
Tribunal podria revisar especialment.si la mesura es pot tenir per adequada
legalment i juridicament.

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

Si la concepcié evolutiva de 1'autonomia local i la seva consegiient ob-
servanga garantissim |'efectiva proteccié de I'autonomia local, no faria falta
tornar a la tradicional i radical interpretacié de la reserva «d’acord amb les
lleis» de l'art. 28.2.1 GG. Aixd seria valid especialment si la moderna inter-
pretaci6 condufs en realitat 2 un afebliment del dret a Pautonomia municipal.

Tal com es dedueix del que fins ara hem exposat, la reserva s’ha d’enten-
dre com una autdntica reserva de llei. Les intromissions en el dret a 'autono-
mia local només sén licites si vénen contingudes en una llei o s'imposen a tra-
vés d'una llei. Aixd no obstant, el concepte «lei» que apareix a I'art. 28.2.1
GG —exactament com el que apareix als arts. 93.1.4.b i 91 BVer/GG— es
podria interpretar no com a llei en sentit formal, siné com a reglament, dret
consuetudinari o dret estatutari no comunal. La reserva «d’acord amb les lleis»
es refereix, segons afirma la jurisprudéncia estudiada, no solament als limits
del contingut essencial siné també a les atribucions, funcions locals i igual-
ment a la responsabilitat propia de municipis i agrupacions de municipis. En
altres temps es va intentar repetidament limitar Ia reserva de llei o bé a les
atribucions comunals o bé a la responsabilitat per decidir els assumptes de la
seva competéncia. Les preocupacions anteriors, perd, van acabar amb éxit,
com mostra la jurisprudéncia, no sense cauteles, perd amb rad. Aixi ho ex-
posa també Von Mutius en les seves tesis en el Congrés de Juristes de 1980,
assenyalant que Unicament al legislador li és permés de limitar i fins i tot d’anul-
lar I'ambit d’exercici de les funcions de la comunitat local. La responsabilitat
propia només es garanteix d’acord amb les lleis i també pot ser limitada, doncs,
de conformitat amb les lleis exclusivament.

En contra de la interpretacié dominant de la reserva «d’acord amb les
lleis» com una auténtica reserva de lei, Burmeister descriu, basant-se en teo-
ries constitucionals, una concepcié de 'autonomia local amb la qual no es pot
estar d’acord. Mentre que la concepcié habitual de la reserva «d’acord amb
les lleis» se centra en el fet que es permeten al legislador ingeréncies en ’au-
tonomia local fins als limits coneguts, segons Burmeister «aquesta reserva s’ha
d’entendre en el sentit que la competéncia legislativa estd sotmesa al limit de
reserva de llei marc (segons determinacions establertes en les lleis marc)».
D’acord amb aixd, el legislador ha de deixar en blanc certs Ambits de decisié
politica sobre la forma i la manera de I'execucié de les lleis. Com apunta
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Stern, la garantia de I'autonomia local des d’aquest punt de vista ja no és
garantia de competdncies locals ni funcionals. També critica Steinberg la in-
terpretacié de la reserva de llei segons Burmeister, assenyalant que I’esmenta-
da resetva ja no serviria de limit del dret a I'autonomia municipal, sin6, con-
trariament, de limit de les ingeréncies estatals, En conseqiidncia, amb aquestes
reflexions es troben altres opinions, com la d’Steinbetrg, que adverteix que les
ingeréncies a I’autonomia local no sén licites solament en virtut de llei o amb
fonament en la Hei, siné quan, a més, es produeixen «d’acord amb les [leis».
Segons les anteriors condicions, n’hi ha prou amb els preceptes administratius,
reglaments, plans qualificats de caricter regional o disposicions estatutaries per
servir de fonament a les ingeréncies en 'auronomia local.

L’opinié que el legislador es troba en relacié amb Part. 28.2.1 GG exac-
tament com es concep la relacié Bund-Linder (art. 75 GG) t que dnicament
pot dictar preceptes marc, no es pot justificar ni en el text de I'art. 28.2 GG
ni en P'origen historic del precepte; tampoc no es pot mantenir perqué ignora,
a més, la garantia constitucional de I'autonomia que contenen les Constitu-
cions dels Lander. Exceptuant el que acabem de dir, la llibertat d’accié i de
decisié dels municipis reclamada per Burmeister es troba en €l fons de la ma-
teixa manera en la concepcid ja evolucionada de 'autonomia local, com ho
proven els limits establerts per a les limitacions legals a la propia responsabi-
litat o decisié. La transposicié que Burmeister estableix per justificar ]a seva
posicié entre planificacié local t ordenacié del territori i planificacié regional no
es pot seguir de cap de les maneres. En efecte, €l planejament dels municipis
des d'instincies superiors assenyalat més amunt, que atempta contra I'autono-
mia municipal, no pot ser reduit ja que la mateixa intensitat amb qué es fixen
els fins en els plans regionals li ha fet perdre el caracter de marc. L'exigéncia
d’un marc per a la submisié dels municipis als fins de Pordenacid del territori
(art. 5.2.4 BROG i art. 1.4 BBauG) no serveix ni és aplicable per a una inter-
pretaci6 de la reserva legislativa continguda a P'art. 28.2 GG en el sentit de
reserva de llei marc.

L'actual discussid sobre el procés legislatiu d’establiment dels fins de l'or-
denacié del territori i de la planificacié territorial no és suficient per negar la
naturalesa de reserva legislativa de disposicions com a veritable reserva de
lei. Fint i tot quan el dret a I’autonomia local no pugui tractar-se com un
dret fonamental o un dret que s’hi pugui assimilar, es pot afirmar que a través
de la jurisprudencia s’ha convertit en un «dret d’estructura similar als drets
fonamentals amb la conseqiiéncia que la reserva d’acord amb les lleis» pot ser
qualificada d’habilitadora de les ingeréncies que es produeixin. En el fons d’a-
questa interpretacié classica de 1'autonomia local, els fins de I'ordenacié de
Pespati i de la planificacié, amb una forma juridica que encara no ha regulat el
legislador, normalment s6n expressats en preceptes administratius i poden clas-
sificar-se com a reglaments {fins i tot en el sentit de P'art. 47.1.2 VwGQO).
Amb tot, la significativa senténcia del Tribunal Administratiu de Bayer de 30
de marg de 1982 no ho reconeix aixi.
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