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1.La suficiencia financiera como elemento integrante de la garantia
constitucional de la autonomia local

Constituye un lugar comun en la literatura la afirmacién de que la
dotacion de recursos suficientes a las Entidades Locales resulta consustancial
a la consagracion de la autonomia local. En efecto, de forma practicamente
unanime, sobre la base de que el principio de suficiencia constituye el
«complemento y presupuesto»’ de dicha autonomia, la doctrina no ha cesado
de poner de manifiesto la indisociable relacion de necesidad que vincula la
vigencia efectiva de la autonomia local con un suficiente suministro de medios
econémicos”. Y lo cierto es que esta vinculacion entre la suficiencia financiera
y la garantia constitucional de la autonomia local resulta absolutamente
irrebatible. Como es sabido, dentro del ambito constitucionalmente protegido
por la autonomia local cabe distinguir, de una parte, un elemento "material",
consistente en la atribucion de un minimum de competencias propias a los
Entes Locales’, y, de otro lado, un elemento "modal", en cuya virtud se les
garantiza que, dentro de ese marco competencial, podran actuar bajo su propia
responsabilidad, pudiendo por ende decidir "si", "cuando" y "cOémo" van a
desempenar las competencias que les corresponden. Esta vertiente "modal" de
la autonomia local, que el art. 7.2 LRBRL se cuida expresamente de recordar,
entrafia la necesaria asignacion de determinadas potestades sin las que la
aludida autorresponsabilidad seria puramente ilusoria; asignacion que, con

! Rafael Entrena Cuesta: "Comentario al articulo 142 CE", en Comentarios a la Constitucién (F. Garrido
Falla, dir.), 3. edicion, Civitas, Madrid, 2001, pag. 2460.

* Asi, ya en J. Leguina Villa: "Gobierno municipal y Estado autonémico", en Escritos sobre autonomias
territoriales, Tecnos, Madrid, 1984, pags. 273-274. Sin animo de ser exhaustivo, véase ademas: M. J. Alonso
Mas: "La proteccion de la autonomia local frente a normas con valor de Ley", en Nuevas perspectivas del
Régimen Local (Bafio Le6n/Climent Barbera, coord.), Tirant lo Blanch, Valencia, 2002, pags. 892-893; E.
Aragonés Beltran: "La interpretacion judicial de la autonomia local en materia tributaria", en La autonomia
local. Andlisis jurisprudencial, Diputacion de Barcelona/Marcial Pons, Madrid/Barcelona, 1998, pag. 118; J.
L. Blasco Diaz: Ordenanza municipal y ley, Marcial Pons, Madrid, 2001, pag. 212; J. Garcia Roca: "El
concepto actual de autonomia local segun el bloque de la constitucionalidad", REALA 282, 2000, pag. 67; M.
Gonzalez Sanchez: "Reflexiones sobre la autonomia o suficiencia financiera de las Corporaciones Locales
segun la Constitucion espafiola", REALA 229, 1986, pag. 103; J. Ramallo Massanet/J. Zornoza Pérez:
"Autonomia y suficiencia en la financiacion de las Haciendas locales", REALA 259, 1993, pags. 500-501; A.
Sanchez Pedroche: "La financiacion de las provincias", Revista de Hacienda Local XXX/88, 2000, pags. 77-
79.

3 Apoyéandose en los pertinentes precedentes jurisprudenciales, la STC 109/1998 quiso poner el acento en esta
imposiciéon constitucional de que ha de reconocerse un minimo de atribuciones a las Administraciones
locales. En efecto, refiriéndose en el fundamento juridico segundo a «la dimensioén funcional o competencial
de la autonomia local», precisaria: «Pues bien, descendiendo a la vertiente funcional de la autonomia
provincial, el art. 137 CE se proyecta en la exigencia de que el legislador ha de atenerse a un "minimo
competencial" que, como competencias propias, ha de reconocerse al ente local, a cuyo fin los o6rganos
representativos de éste han de hallarse dotados de aquellas potestades sin las que ninguna actuacion autonoma
es posible (SSTC 32/1981, fundamento juridico 4; 170/1989, fundamento juridico 9, y 40/1998, fundamento
juridico 39».



eficacia meramente declarativa, se encarga de efectuar el art. 4.1 LRBRL, que,
por lo que a nosotros interesa, reconoce "en todo caso a los Municipios, las
Provincias y las islas", entre otras, las potestades reglamentaria y de
autoorganizacion, las potestades tributaria y financiera, asi como la potestad
de programacion o planificacion. Pues bien, ya porque se entienda que el
derecho a la suficiencia es un componente imprescindible de la potestad
financiera, ya porque se considere, sencillamente, que sin unos medios
suficientes deviene imposible un ejercicio plenamente libre del conjunto de
tales potestades, se hace evidente que la falta de un adecuado flujo de recursos
contraria el elemento modal de la autonomia local, protegido directa e
inmediatamente por el propio texto constitucional.

Por consiguiente, cabe entender que el principio de suficiencia se
halla implicitamente reconocido en todas las Constituciones que garantizan de
forma genérica la autonomia local. Y el Tribunal Constitucional no ha dudado
en enfatizar la conexidn inherente que media entre la suficiencia financiera y
la autonomia, al afirmar que aquélla constituye el «presupuesto indispensable
para el ejercicio de la autonomia local constitucionalmente reconocido en los
arts. 137, 140 y 141 CE» [por todas, STC 233/1999, FJ 4 B)]; que resulta un
«complemento inexcusable de la autonomia financiera» (STC 87/1993, FJ 3);
o, sencillamente, que sin tal suficiencia la autonomia deviene imposible (STC
233/1999, FJ 37)".

De otra parte, y avanzando decididamente en el proceso de
"constitucionalizacion" de las Haciendas locales perceptible en Derecho
Comparado’, nuestra Constitucion ha sancionado de forma expresa e
inequivoca la vigencia del principio de suficiencia en su articulo 142: "Las
Haciendas locales deberan disponer de los medios suficientes para el

* En la misma linea, se sostiene en la STC 104/2000: «La autonomia de los entes locales va, entonces,
estrechamente ligada a su suficiencia financiera, por cuanto exige la plena disposicion de medios financieros
para poder ejercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su extension, las funciones que legalmente les
han sido encomendadas [...]; es decir, para posibilitar y garantizar, en definitiva, el ejercicio de la autonomia
constitucionalmente reconocido en los arts. 137, 140 y 141 C.E. [...]» (FJ 4).

> De un «avance del constitucionalismo» en materia hacendistica local, y especialmente en relaciéon con el
poder tributario, habla R. Calvo Ortega en "Constitucion y Haciendas Locales", Civitas. Revista Espariola de
Derecho Financiero 100, 1998, pag. 560. Una muestra de esta tendencia a la constitucionalizacion la
proporciona la reciente experiencia alemana: mediante la reforma constitucional de 27 de octubre de 1994,
vino afadirse un tercer inciso al articulo 28.2 de la Ley Fundamental de Bonn, de acuerdo con el cual: "La
garantia de la autonomia local abarca también las bases de la propia responsabilidad financiera". De este
modo se haria explicita la vertiente financiera de la autonomia local, aunque con anterioridad el Tribunal
Constitucional Federal aleman ya habia reconocido que la potestad financiera (Finanzhoheit) derivaba de la
garantia genérica de la autonomia local (véase M. Medina Guerrero: "Lineas basicas configuradoras de la
autonomia financiera municipal en el marco europeo", Revista de Estudios Locales. CUNAL, noviembre-
diciembre 1999, pag. 22).



desempefio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones
respectivas 'y se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de
participacion en los del Estado y de las Comunidades Auténomas". Con ello,
nuestro texto constitucional refuerza el anclaje constitucional del principio con
mucha mayor intensidad que la generalidad de los ordenamientos de nuestro
entorno, evitando asi cualquier posible lectura "reduccionista" tendente a
negar que el derecho a la suficiencia se halle implicitamente consagrado en la
Constitucion desde el momento mismo en que €sta reconoce el principio de
autonomia local. Con este expreso respaldo del articulo 142 CE, ninguna duda
hay que albergar acerca de que los Municipios y las Provincias «tienen
garantizada constitucionalmente la suficiencia financiera» (STC 237/1992, FJ
0).

Asi, pues, nuestras Entidades Locales son titulares de un derecho
a la suficiencia financiera inmediatamente otorgado por el texto
constitucional, que, ademas, a raiz de la tultima reforma de la LOTC, pueden
hacer valer directamente ante el Tribunal Constitucional en el caso de que sus
pretendidos quebrantamientos traigan causa de una norma con rango de ley.
Determinar ante quién sea ejercitable tal derecho es la cuestion que
analizamos a continuacion.

2.Los responsables de dar cumplimiento al principio de suficiencia financiera
local

Frente al sistema federal clasico, en el que los Entes Locales se
conciben como "criaturas" de los Estados, que no de la Federacion, el Estado
Autondmico se articula en torno a lo que se ha dado en denominar el “caracter
bifronte” de la Administracion Local, de acuerdo con el cual el nivel local de
gobierno se vincula y relaciona tanto con el Estado como con las CCAA.
“Caracter bifronte” que se proyecta asimismo a la dimensioén financiera,
aunque desde luego no es parangonable el grado de compromiso que ambos
tienen en la dotacion de recursos a las Entidades Locales. Pues,
indudablemente, el primer responsable en garantizar la suficiencia es el
Estado; y ello en una doble vertiente o un doble plano.

En primer lugar y sobre todo, ello es consecuencia de la inexistencia de
una minimamente acabada Constitucion financiera formal del Estado de las
Autonomias, entendiendo por este concepto los preceptos que en los textos
constitucionales se encargan de disefar el sistema hacendistico de los



diferentes niveles de gobierno, procediendo a tal objeto a repartir entre ellos
las potestades financieras -y sefialadamente las atribuciones sobre las diversas
fuentes impositivas- asi como a establecer, en su caso, un sistema de
transferencias presupuestarias. Y habida cuenta de que, en puridad, tampoco
los Estatutos de Autonomia vienen a culminar esta tarea, se hace evidente que
es el propio Estado quien estd llamado a ejercer la esencial funcion -de
naturaleza materialmente constituyente- consistente en definir el sistema
hacendistico del Estado Autondémico en su conjunto. A ¢l corresponde,
ciertamente, tanto determinar el modelo de financiacion de las Comunidades
Autonomas (art. 157.3 CE), como el de las Entidades Locales, en virtud
fundamentalmente de su competencia exclusiva sobre la Hacienda General ex
art. 149.1.14* CE [SSTC 179/1985 FJ 1; 13/1992, FJ 6 y STC 233/1999, FJ 4
B)]. Y, de hecho, el Tribunal Constitucional se ha cuidado mucho de subrayar
que é6$te es el titulo competencial llamado a satisfacer la suficiencia financiera
local”.

Y en un segundo plano o desde una segunda perspectiva, puede
sostenerse que es el Estado el principal responsable de garantizar la
suficiencia financiera de las Entidades Locales porque, pese a las hondas
transformaciones del sistema de financiacién local acometidas en la Ley
51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, sus transferencias
presupuestarias seguiran siendo una fuente de ingresos esencial de algunas
Corporaciones Locales, en concreto, de los Municipios con una poblacién
inferior a 75.000 habitantes que no sean capitales de provincia o de
Comunidad Auténoma’.

® Asi, en la STC 233/1999 se sefialo que el articulo 149.1.14* CE entra en juego «en aquellos casos
en los que la normativa estatal tenga por objeto la regulacion de instituciones comunes a las distintas
Haciendas o de medidas de coordinacion entre la Hacienda estatal y las Haciendas de las Corporaciones
Locales. O también cuando su finalidad sea la salvaguarda de la suficiencia financiera de las Haciendas
locales garantizada por el art. 142 C.E., en cuanto presupuesto indispensable para el ejercicio de la autonomia
local constitucionalmente reconocido en los arts. 137, 140 y 141 C.E....» [F] 4° B)]. Y en el FJ 22° de esta
STC 233/1999 se insistiria en este extremo: «Ademas, y desde el momento en que esta concreta potestad
normativa tiene como inmediata finalidad garantizar la suficiencia financiera de tales Corporaciones —
suficiencia financiera que, segin indicamos ya en el fundamento juridico 2°, es en ultima instancia
responsabilidad de aquél-, su ejercicio encuentra anclaje constitucional en la competencia exclusiva sobre la
Hacienda General [...] A mayor abundamiento, es preciso recordar que los citados constituyen en la actualidad
los tributos locales de mayor trascendencia desde el punto de vista de la financiaciéon de los Entes locales, de
donde se deduce que también el principio de suficiencia financiera estuvo muy presente en la mente del
legislador a la hora de seleccionar qué tributos habian de ser necesariamente exigidos por todos los
municipios, suficiencia financiera cuya efectividad, como hemos dicho en muchas ocasiones, corresponde
garantizar al legislador estatal [...]»
7 Pues a ellos se sigue aplicando el modelo de participacién en los tributos del Estado definido por variables
que constituia la regla general del anterior sistema hacendistico local (arts. 115-115 quater LRHL). Por el
contrario, para los grandes municipios y municipios capitales de provincia (arts. 112-114 quater), asi como



Pero, como adelantamos, también las CCAA comparten cierta
responsabilidad en la consecucion de la tantas veces reiterada suficiencia,
como cabe inferir ya de la sola circunstancia de que ostenten alguna atribucion
en materia de Hacienda Local, dada su competencia de desarrollo y ejecucion
de las bases del art. 149.1.18 CE; y sefialadamente aquellas cuyos Estatutos
les atribuyen la tutela financiera de las Corporaciones Locales. Aunque, sobre
todo, dicha responsabilidad enraiza directa y expresamente en el propio
bloque de la constitucionalidad, que contempla como una fuente de ingresos
necesaria de las Entidades Locales la participaciéon en los tributos de las
Comunidades Autonomas. Los términos imperativos en que se expresa el art.
142 CE no dejan el menor resquicio para la duda ("Las Haciendas locales... se
nutriran fundamentalmente de tributos propios y de participacion en los del
Estado y de las Comunidades Auténomas"). De este precepto, en efecto, como
ha hecho el Tribunal Supremo, no puede sino extraerse la conclusion de que
tanto el legislador estatal como el autondémico «se encuentran directa y
constitucionalmente concernidos en dar efectividad al principio de suficiencia
de las Haciendas locales»®.

Y, sin embargo, por mas que de forma practicamente unanime se
haya reconocido que las CCAA estdn constitucionalmente constrefiidas a
subvenir a las necesidades financieras locales’, no es menos amplia la
apreciacion de que el grado de cumplimiento de este compromiso ha sido muy
deficitario hasta la fecha. De hecho, la exigida articulaciéon de la participacion
de los Entes Locales en los ingresos tributarios de las CCAA apenas ha
llegado a cristalizar en la practica'’, incurriéndose asi en un supuesto proximo
al de "inconstitucionalidad por omision"''. Y si bien es cierto que durante

para las provincias (arts. 125-126 quater), se adopta un modelo que robustece notablemente la autonomia
financiera, toda vez que se articula —a semejanza del sistema de financiacion autondémico- sobre la cesion
parcial de importantes figuras impositivas (IRPF, IVA, Impuestos Especiales sobre fabricacion). En el marco
de este nuevo modelo, las transferencias presupuestarias estatales pasan a ocupar un lugar secundario bajo la
forma de un Fondo Complementario de Financiacion.

® STS de 30 de octubre de 1999.

? J. L. Blasco Diaz: Ordenanza municipal y Ley, pags. 212-213; J. J. Ferreiro Lapatza: "Constituciéon y
Haciendas Locales", Revista Juridica de Catalunya, 1984, num. 4, pags. 936-937; M. Gonzalez Sanchez:
"Reflexiones sobre la autonomia o suficiencia financiera de las Corporaciones Locales segun la Constitucion
espafiola", especialmente pags. 104-105 y 114 ; J. Ramallo Massanet y J. Zornoza Pérez: "Autonomia y
suficiencia en la financiacion de las Haciendas locales", pag. 505.

19 En este sentido, consultese F. Sosa Wagner: Manual de Derecho Local, Aranzadi, Navarra, 2000, pag. 239,
asi como J. Sudrez Pandiello: "El futuro de la financiacion local en el contexto del Estado de las
Autonomias", Hacienda Publica Espariola. Monografia 2001, pag. 366.

" Puede, en efecto, suscribirse la siguiente apreciacion de Ramallo y Zornoza: «[...] la falta de desarrollo de
los sistemas de participacion de las Haciendas locales en los tributos de las CCAA constituye, a nuestro
entender, un grave incumplimiento de las previsiones constitucionales respecto de la articulacion de dichas



largo tiempo el propio sistema de financiacion de las CCAA se ha erigido en
un importante obstaculo para la puesta en marcha de la reiterada participacion,
al haberse fundamentado en transferencias presupuestarias estatales antes que
en ingresos propios de naturaleza tributaria'’, no es menos verdad que esa
situacion ha cambiado radicalmente en los tltimos afios, especialmente a raiz
de la aprobacion el pasado afio del nuevo modelo de financiacién de las
CCAA, que se presenta ademds como el sistema definitivo. Asi es; una vez
que se ha procedido a la cesidén parcial a aquéllas del IRPF, el IVA y los
impuestos especiales, no pueden ya esgrimir como atenuante la carencia de
relevantes recursos de naturaleza tributaria sobre los que articular el
mecanismo de participacion que les impone el art. 142 CE".

De cuanto llevamos dicho se desprende que el derecho constitucional a
la suficiencia financiera de las Entidades Locales es accionable tanto frente al
Estado como frente a las CCAA. Ahora bien, si pocos interrogantes pueden
plantearse sobre este particular, numerosas dudas asaltan cuando se trata de
evaluar las posibilidades de éxito que puede tener una reclamacion de esta
indole en via jurisdiccional.

3.Limites v posibilidades del control de constitucionalidad del principio de
suficiencia financiera local

No han faltado voces en la doctrina que han puesto de manifiesto
las dificultades que encierra precisar el alcance del mandato contenido en el
articulo 142 CE, con declaraciones tales como que «la de suficiencia es
siempre una nocidn de perfiles borrosos»'*, o que el principio que nos ocupa,
«si bien constituye una directriz a seguir por el legislador, no basta,

Haciendas locales, que ha de imputarse a las CCAA. Porque son éstas las Uinicas instancias territoriales que
disponen de competencias legislativas para la regulacion de este ingreso local que, al merecer la
consideracion constitucional de recurso fundamental, ha de estimarse de desarrollo necesario para la
consecucion de la suficiencia financiera local que garantiza el art. 142 de la CE; de modo que la inactividad a
ese respecto de las CCAA debe calificarse de abiertamente inconstitucional, aunque no exista cauce procesal
adecuado para la proclamacion de esta suerte de inconstitucionalidad por omisioén en que incurren las citadas
instancias territoriales al eludir sus responsabilidades en la financiacion de las Haciendas locales»
("Autonomia y suficiencia en la financiacion de las Haciendas locales", pag. 511).

2 Esta explicacion la dio ya J. Martin Queralt: "La participacion en ingresos estatales", pag. 2198.

13 E, incluso, cabria tal vez cuestionarse si la via de la participacion, en cuanto suministradora de recursos
incondicionados, no seria la constitucionalmente correcta en el caso de que, como consecuencia del Pacto
Local, se proceda a la transferencia de competencias -y no meramente a su delegacion- desde las
Comunidades Autonomas a las Entidades Locales.

4 Ramallo Massanet y Zornoza Pérez: "Autonomia y suficiencia en la financiacion de las Haciendas
Locales", pag. 504.



evidentemente, para asegurar su observancia, dada su propia vaguedad»'. Si a
esto se afiade que la medicion exacta de la reiterada "suficiencia" requiere el
empleo de conceptos y técnicas procedentes de otras ciencias, singularmente
la hacendistica, podran comprenderse las razones que explican la extrema
tendencia a la "auto-contencion" que ha venido mostrando hasta la fecha el
juez constitucional.

Y es que, en efecto, el Tribunal Constitucional parece asumir que las
cuestiones atinentes a la asignacion de los recursos entre los diferentes niveles
de gobierno, dada su naturaleza estrictamente cuantitativa, encuentran su mas
natural y genuino cauce de resolucion en el proceso politico. Esta es, desde
luego, la conviccion que prevalece cuando los eventuales problemas de
suficiencia se plantean respecto del sistema de financiacion en su conjunto.
Tal es, muy presumiblemente, la conviccion que subyace en la afirmacion,
vertida inicialmente en la STC 179/1985 a proposito de una Ley que afectaba
a la Hacienda local'®, de que «no es el recurso de inconstitucionalidad en
ausencia de preceptos constitucionales que asi lo exijan, una via adecuada para
obtener el establecimiento de uno u otro sistema de financiacion de las
Haciendas territoriales o la coordinacién de la actividad financiera de los
diversos entes territoriales entre si» (FJ 3). A partir de entonces, el Tribunal
Constitucional ha sostenido sistematicamente la necesidad de preservar esta
esfera de decision propia del legislador, y ello tanto en lo que concierne al
disefio del sistema de financiaciéon autonémico como al local'”.

En este contexto jurisprudencial, no es de extrafiar que la concreta
forma en que el modelo de financiacién local incorpore el principio de
suficiencia se conciba como una decision que ha de adoptar el legislador de
acuerdo, fundamentalmente, con criterios de oportunidad politica, resultando
por ende escasamente accesible al control jurisdiccional. Asi lo deja traslucir
el siguiente pasaje de la STC 104/2000: «Ha sido la LHL la que ha concretado
-como opcion del legislador en un momento dado- los recursos financieros de
las entidades locales en orden a la consecucidn de su suficiencia como medio
de alcanzar la autonomia constitucionalmente proclamada para la gestion de
sus intereses» (FJ 5). En principio, pues, ante el silencio de las disposiciones
constitucionales, corresponde al legislador decidir libremente la estructura de
las diversas fuentes de ingresos locales y el modo en que las mismas se

S R, Entrena Cuesta: Comentarios a la Constitucién, cit., pag. 2460.

' Aseveracion que posteriormente se extendi6 a la Hacienda autonémica (SSTC 13/1992, FJ 2 'y 68/1996, FJ
2).

7 En la STC 192/2000 vino a recordarse que esta «libertad de configuracion se ha predicado igualmente en
relacion con el sistema de financiacion, no ya autondémico, sino también local» (FJ 10).



combinaran para proveer de los medios suficientes; esto es, al legislador toca
determinar en qué medida los recursos locales van a depender de lo que se
recaude en el territorio de cada Ente Local por las diferentes figuras tributarias
y en qué proporcion procederdn de las aportaciones presupuestarias de otros
niveles de gobierno. En suma, la Constitucion impone, si, la observancia del
mandato de suficiencia financiera, pero el “como” ésta se consiga en el marco
del modelo de financiacién constituye, en linea de principio'®, una decisiéon de
naturaleza politica'.

Dicho lo anterior, debe inmediatamente apuntarse que este mismo
reconocimiento de un amplio margen de maniobra del legislador también se
ha producido cuando la pretendida insuficiencia se ha conectado, no en
abstracto con el sistema de financiaciébn en su conjunto, sino con una
especifica fuente de ingresos. Efectivamente, la complejidad que encierra
definir qué sea "lo suficiente" en el caso concreto se ha traducido asimismo en
la practica en un laxo control por parte del Tribunal Constitucional de la
actuacion pretendidamente vulneradora del principio de suficiencia,
potenciando en estos supuestos la idea de que la carga de la argumentacion
recae sobre los recurrentes. Asi se desprende de la STC 104/2000, que muy
probablemente constituya la Sentencia en donde mas directamente tuvo que
abordarse un posible quebrantamiento del principio de suficiencia ex art. 142
CE, ya que en la misma se ventild la constitucionalidad de la Ley 5/1993
sobre liquidacion definitiva de la participacion de las Corporaciones Locales
en los tributos del Estado correspondiente al ejercicio de 1990, a la que se
reprocho que habia fijado un indice de evolucidn del gasto equivalente distinto
al inicialmente establecido en la LHL. Pues bien, por tal motivo, el Tribunal
no encontré6 ocasion para emprender un control material del principio de
suficiencia:

'8 Obviamente, existen ciertas limitaciones constitucionales que impiden que la libertad de configuracién del
legislador sea absoluta. Asi, por ejemplo, puede considerarse una exigencia impuesta por la autonomia
financiera en su vertiente de gasto [por todas, STC 109/1998, FJ 10] el que la inmensa mayoria de los
recursos locales sean ingresos de libre disposicion, de tal modo que los ingresos afectados o condicionados
s6lo jueguen un papel secundario en el conjunto del sistema hacendistico local. Como también es,
obviamente, una exigencia constitucional el que las Corporaciones Locales cuenten con tributos propios
respecto de los cuales se les reconozca alguna intervencion en su establecimiento o en su exigencia [asi, ya en
STC 19/1987, FJ 4°; y, mas recientemente, en STC 233/1999, FFJJ 18, 19 C) y 22].

19 Asi, como es sabido, la reforma de la Hacienda local realizada en la Ley 51/2002 ha venido a reducir
sustancialmente la capacidad recaudatoria del Impuesto sobre Actividades Econémicas, al declarar exentas a
las personas fisicas y a las sociedades cuya cifra de negocios sea inferior a un milléon de euros [art. 83.1 ¢)].
La ineludible compensacion a la que el Estado estaba obligado para “preservar el principio de suficiencia
financiera de las entidades locales” (disposicion adicional décima.l) se ha canalizado a través de la
participacion de las mismas en los tributos del Estado (disposicion adicional décima.3).
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«Dentro del anterior esquema puede afirmarse entonces que la Ley 5/1993
no vulnera el principio de suficiencia financiera de las Corporaciones locales,
sencillamente, porque se limita a concretar el indice de evolucion del gasto
definitivo para el ejercicio 1990 conforme a los postulados de los arts. 112 a 114, y
disposicion adicional duodécima L.H.L. (esta ultima en la redaccion que le dio la
Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1992).
Es, ademas, una Ley que se enmarca dentro de un quinquenio de financiacién a
través de la participacion en los presupuestos generales del Estado (1989-1993), por
lo que no se aprecia en qué manera puede afectar por si misma y de forma
individualizada a esta participacion quinquenal. De hecho, éste es un resultado que
los recurrentes no han probado que se produzca (en idénticos términos, STC
233/1999, de 16 de diciembre, FJ 22), no bastando la mera invocacion en la
demanda para que este Tribunal deba pronunciarse sobre el mismo, siendo preciso
que en el cuerpo del recurso se contenga la argumentacidon especifica o los
razonamientos que fundamenten su presunta contradiccion con la Norma
Fundamental (en sentido similar, SSTC 98/1989, de 1 de junio, FJ 5; 146/1994, de
12 de mayo, FJ 7.B; 214/1994, de 14 de julio, FJ 3; y 195/1998, de 1 de octubre, FJ
I)» (FJ5).

Asi pues, la principal razéon esgrimida por el Tribunal para
desestimar el recurso no fue otra que el hecho de que no se hubiera atendido
adecuadamente las cargas de la prueba y de la argumentacion que pende sobre
los recurrentes®. Apreciacion de que no se habia satisfecho «la
fundamentacion que razonablemente es de esperar» (ibidem) que, como a
nadie se le oculta, esta directamente relacionada con las dificultades
consustanciales que encierra definir en la practica un concepto tan impreciso
como el de suficiencia financiera. De ahi que, ante la sumamente compleja
tarea de definir qué sea "lo suficiente", el Tribunal Constitucional tienda a
exigir con el maximo rigor un satisfactorio cumplimiento de la carga de la
argumentacion que atafie al demandante.

Ahora bien, dicho lo anterior, es menester sefialar que esta
tendencial renuencia del juez constitucional a efectuar un intenso control de
este tipo de controversias no sélo obedece a lo especialmente indeterminado
que resulta el propio concepto de "suficiencia financiera" desde el punto de
vista juridico. Como el propio Tribunal Constitucional se ha cuidado de
resefiar, también el peso de lo "material" o lo "factico" impone sus
condicionantes en este ambito: Toda pretension de suficiencia financiera se

2 Coincidimos plenamente con L. Pomed Sanchez, para quien la «desestimacién del recurso se funda de
modo principal en el hecho de que los parlamentarios impugnantes no han subvenido a la carga argumental y
probatoria que sobre ellos pesaba, maxime cuando el motivo principal del recurso tenia que ver con los
efectos para las arcas municipales del indice de participacion en los tributos del Estado» ("Jurisprudencia
constitucional relevante para la autonomia local", en Anuario del Gobierno Local 2001, pag. 347).
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reconoce u otorga bajo "reserva de lo posible", esto es, haciéndola depender
de los medios realmente existentes de los que pueda disponerse en cada
momento”'. Asi, refiriéndose al principio de suficiencia de recursos que
consagra el art. 2.1 d) LOFCA respecto de las CCAA, la STC 135/1992 vino a
sefialar que el mismo encuentra «un primer limite en la propia naturaleza de
las cosas, y no es otro sino las posibilidades reales de la estructura econdmica
del pais en su conjunto» (FJ 8). E insistiendo en esta idea, y a propdsito
asimismo de las CCAA, apuntaria poco después el Tribunal Constitucional
que dicho principio de suficiencia de los recursos econdomico-financieros ha de
concebirse «dentro siempre de las reales disponibilidades econémicas de un
sistema globalmente presidido por el principio de solidaridad» (STC 87/1993,
FJ 3).

Esta inesquivable sujecion de la garantia de la suficiencia a la
situacion econdémica global también ha sido expresamente destacada por el
Tribunal Constitucional en relacion con las Entidades Locales. Ya en la STC
96/1990, al abordar la alegacion de las CCAA catalana y gallega de que a ellas
debia corresponder fijar los criterios de reparto de la participacion en los
tributos del Estado entre sus respectivas Corporaciones Locales, tendria la
ocasion de apuntar, siquiera como obiter dictum, lo siguiente: «No otra
finalidad distinta més que la de garantizar en el marco de las disponibilidades
presupuestarias la suficiencia financiera de todas y cada una de las
Corporaciones locales para posibilitar la consecucion efectiva de la autonomia
constitucionalmente garantizada es la que persiguen los arts. 70 y 71 de la Ley
de Presupuestos 50/1984 al fijar unos criterios uniformes y homogéneos de
distribucién entre los distintos Entes locales en la participacion de los ingresos
del Estado» (FJ 7).Y en el fundamento juridico cuarto de la STC 104/2000 ya
abiertamente se reconoce: «Aunque el soporte material de la autonomia
financiera son los ingresos y en tal sentido la Constitucion configura como
principio la suficiencia de recursos (en el art. 142), sin embargo, tiene un
primer limite «en el marco de las disponibilidades presupuestarias» (STC
96/1990, de 24 de mayo, FJ 7)». Como a nadie habra pasado inadvertido, la
necesaria delimitacion del mandato de suficiencia ex art. 142 CE en el marco
de las "disponibilidades presupuestarias" juega como otro factor
desincentivador de la capacidad revisora del juez constitucional, pues, al fin y
al cabo, siempre podra considerarse que mensurar dicha disponibilidad
entrafia, en buena medida, una valoracién esencialmente politica. Por

2l A esta direcciéon apunta también la Carta Europea de la Autonomia Local cuando en su articulo 9.1
establece: "Las Entidades locales tienen derecho, en el marco de la politica econdmica nacional, a tener
recursos propios suficientes de los cuales puedan disponer libremente en el ejercicio de sus competencias".
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consiguiente, también bajo este prisma las posibilidades de desempefiar un
riguroso control de las decisiones del legislador a la luz del mandato de
suficiencia se topan con los limites juridico-funcionales de la jurisdiccion
constitucional®.

Hasta aqui llegan los limites con los que, de acuerdo con la propia
jurisprudencia constitucional, se topa el Tribunal para determinar si una ley es
o no compatible con el art. 142 CE. Pero si tales son los condicionantes,
(cuales son las posibilidades reales de control material de la "suficiencia" que
puede desempeiiar el Tribunal Constitucional en su actividad jurisdiccional?
Pues bien, en principio, atendiendo a los pronunciamientos hoy existentes,
cabe afirmar que el nacleo duro de las facultades revisoras materiales al
respecto se concentran -y no seria inexacto decir "se agotan"- en el control de
la arbitrariedad de la medida impugnada. En efecto; habida cuenta de que la
interdiccion de la arbitrariedad constituye un elemento consustancial al Estado
de Derecho que la jurisdiccion constitucional no puede soslayar, siempre sera
factible revisar si el reparto de los recursos entra los Entes Locales adolece de
falta de razonabilidad y puede, por ende, considerarse arbitrario. Asi lo
reconoceria sin ambages el Tribunal Constitucional cuando tuvo la primera
ocasion para ello con motivo de la impugnacién de la impugnacion de la Ley
madrilefia del Fondo de Solidaridad Municipal: «De otra parte, es claro que,
como senalan acertadamente los recurrentes, las transferencias y subvenciones
de las Comunidades Autonomas a los Entes locales deben distribuirse
conforme a criterios objetivos y razonables, pues en caso contrario podrian
resultar vulnerados los principios constitucionales de igualdad e interdiccion
de la arbitrariedad de los poderes publico» (STC 150/1990, FJ 12).

Pero es més; aunque son contadas las SSTC> en las que se ha
tenido que aplicar un control de arbitrariedad a problemas concernientes a la

22 Sobre estos limites funcionales, M. Medina Guerrero: Comentario al art. 1 LOTC, en Comentarios a la Ley
Organica del Tribunal Constitucional, Tribunal Constitucional/BOE, Madrid, 2002, pags. 82-88.

# Asi, en la aludida STC 150/1990 no se entendid contraria a la Constituciéon que una parte de la participacion
municipal en los tributos de la CA se distribuyese en funcion de los concretos proyectos de inversion
seleccionados por la propia Comunidad Autonoma: «Pero tampoco desde este angulo puede sostenerse con
fundamento que tales principios constitucionales [de igualdad e interdiccion de la arbitrariedad] hayan sido
conculcados por la Ley impugnada, pues ésta fija unos criterios de reparto de los recursos del Fondo de
Solidaridad (arts. 4, 5 y Disposicion adicional primera) que no pueden considerarse extrafios a las exigencias
de objetividad y razonabilidad. Si bien en la seleccion de los proyectos de inversion cabe un margen de
discrecionalidad en favor de la Comunidad Auténoma para definir las prioridades, con participacion de las
propias Corporaciones locales, ello no supone por si solo que haya de incurrirse en arbitrariedad; y si en algin
caso se produjera tal evento, siempre podrian las Corporaciones afectadas impugnar las normas y actos de
desarrollo y ejecucion de la Ley ante los 6rganos judiciales competentes» (FJ 12). Y en la STC 233/1999, al
examinar la constitucionalidad de la diversificacion de los tipos impositivos del IBI en funcion de la
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suficiencia financiera local -ya autonomamente ex art. 9.3 CE, ya inserto en el
test del principio de igualdad-, en alguna ocasion la revision que ha llevado a
cabo el Tribunal Constitucional ha sido minima, casi inexistente, limitandose a
constatar, practicamente sin mayor argumentacion, la concurrencia de una
finalidad razonable. Asi sucedio en la ya reiterada STC 104/2000, en donde,
frente a la alegacion de que se habia vulnerado el principio de interdiccion de
la arbitrariedad al no haber ninguna razon que justificase el recorte de los
ingresos de las Entidades Locales, el Tribunal Constitucional se cuid6 de

subrayar lo limitado de su jurisdiccion en este &mbito:

«Ese control de la constitucionalidad de las leyes debe ejercerse, sin embargo, de
forma que no imponga constricciones indebidas al Poder Legislativo y respete sus
opciones politicas. El cuidado que este Tribunal ha de tener para mantenerse dentro
de los limites de ese control ha de extremarse cuando se trata de aplicar preceptos
generales e indeterminados, como es el de la interdiccion de la arbitrariedad, segin
han advertido ya algunas de nuestras Sentencias. Asi, al examinar un precepto legal
impugnado, desde ese punto de vista, el andlisis se ha de centrar en verificar si tal
precepto establece una discriminacion, pues la discriminacidon entrafia siempre una
arbitrariedad, o bien, si atin no estableciéndola, carece de toda justificacion, lo que
también evidentemente supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente un
analisis a fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus
eventuales consecuencias (SSTC 27/1981, de 20 de julio, FJ 10; 66/1985, de 23 de
mayo, FJ 1; 108/1986, de 29 de julio, FJ 18; 65/1990, de 5 de abril, FJ 6; 142/1993,
de 22 de abril, FJ 9; 212/1996, de 19 de diciembre, FJ 16; 116/1999, de 17 de junio,
FJ 14;y 74/2000, de 14 de marzo, FJ 4)» (FJ 8).

Y, una vez sentado lo anterior, zanjé la cuestion con la siguiente

laconica argumentacion:

«La norma impugnada en el presente recurso posee una finalidad razonable
dado que es una especificacion de la L.H.L., que previd la liquidacion anual de la
participacion en los tributos del Estado discutida, por lo que es aqui donde se agota
el enjuiciamiento de su posible arbitrariedad, que la norma supera cumplidamente
(en sentido idéntico, STC 142/1993, de 22 de abril, FJ 9). En otros términos, si la
norma de que tratamos no se muestra como desprovista de fundamento, aunque
pueda legitimamente discreparse de la concreta solucion, entrar en un
enjuiciamiento de cual seria su medida justa supone discutir una opcidén tomada por
el legislador que, aunque pueda ser discutible, no resulta arbitraria ni irracional (en
sentido idéntico, STC 44/1988, de 22 de marzo, FJ 13)» (FJ 8)

-0-00-000-00-0-

poblacion de derecho de los Municipios (art. 73.3 LHL), el Tribunal Constitucional no dudé en argumentar
suficientemente por qué era adecuado el criterio de diferenciacion empleado por el legislador (FJ 26).
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Este necesariamente somero examen de nuestra jurisprudencia
revela que es muy reducido el control que estd dispuesto a ejercer el Tribunal
Constitucional acerca del cumplimiento del principio de suficiencia local.
Franca tendencia a la "autocontencién" que -importa subrayarlo- ha sido
durante largo tiempo un rasgo comun de la jurisdiccion constitucional de los
Estados politicamente descentralizados de nuestro entorno. El problema
estriba en que esta tendencia, en ocasiones, ha sido tan marcada que puede
conducir a la erosion del contenido normativo de los correspondientes
preceptos constitucionales®, hasta el extremo de temerse que las garantias
materiales de la suficiencia financiera local lleguen a convertirse en meros
enunciados vacios de contenido.

En estas circunstancias, no debe de ser motivo de entrafieza la reaccion
que ya se aprecia en otros ordenamientos, como el aleman, tendente a
reafirmar que tales disposiciones constitucionales son Derecho vinculante y no
simples directrices de politica financiera de caricter mds o menos
potestativo”. Reaccion que, surgida inicialmente en sede doctrinal, ha
terminado por abrirse paso también en via jurisdiccional. Baste citar como
ejemplo -entre otras varias que asimismo podrian traerse a colacion- la
Sentencia de 25 de noviembre de 1997 del Tribunal de Estado de Baja
Sajonia, que se decantd por enfatizar el valor que ha de darse al adecuado
cumplimiento de las competencias locales en detrimento del “peso” que puede
jugar en las argumentaciones la capacidad financiera del Land en cuanto
elemento condicionante del derecho a la suficiencia local. Asi, tras afirmar
categéricamente que, «en caso de una manifiesta desproporcion entre las
tareas a desempenar y la atribucion de medios, se menoscaba de forma ilicita
el ambito nuclear de la autonomia local», el aludido Tribunal vino a precisar
lo siguiente:
«El articulo 58 de la Constitucion de Baja Sajonia impone al
legislador el mandato de que ponga a disposicion de los Entes Locales
los medios necesarios para el cumplimiento de sus tareas. El articulo 58
de la Constitucion exige un ajuste financiero ajustado a las tareas. El
legislador s6lo puede satisfacer esta obligacion si conoce el volumen de
los medios financieros que se necesitan. Asi, por ejemplo, a la hora de
fijar el ajuste financiero, no debe soslayar el aumento apreciable de los
gastos que se haya podido experimentar en el ambito de las tareas

* En este sentido, Friedrich Schoch: "Finanzverantwortung beim kommunalen Verwaltungsvollzug bundes-
und landesrechtlich veranlalter Ausgaben", Zeitschrift fiir Gesetzgebung 1994, pag. 260.

» Asi, por ejemplo, Stefan Miickl: Finanzverfassungsrechtlicher Schutz der kommunalen Selbstverwaltung,
Richard Boorberg, Stuttgart, 1998, pag. 251.
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propias obligatorias. Tales incrementos de los gastos que han de
tomarse en consideracion no son solo los que se producen como
consecuencia de modificaciones legislativas que vienen a ampliar los
derechos de terceros. También pueden derivar... de un aumento del
numero de beneficiarios que se haya producido por razones materialesy.

Y una vez sentada esta exigencia de que el Land ha de tomar en
consideracion la evolucion del gasto que pende sobre los Entes Locales, el
Tribunal de Baja Sajonia pasa acto seguido a interpretar la “reserva” de la
capacidad financiera del Land también prevista en el reiterado art. 58 de la
Constitucion:

«La Constituciéon pone aqui de manifiesto el igual valor
(Gleichwertigkeit) que tienen las tareas del Land y las locales, puesto
que, como correlato del cumplimiento de las pretensiones financieras de
las Corporaciones Locales, quiere asegurar la proteccion efectiva de
otros bienes equiparables por parte del Land.

»El articulo 58 contiene una regla de colision para resolver la
tensidon normativa existente entre los “medios necesarios” para el
desempeio de las tareas, de una parte, y la “capacidad financiera” del
Land, de otro lado. De aqui deriva el deber de proceder a un reparto
justo y equilibrado de las cargas existentes. Ante el presupuesto de que
existe una fundamental equiparacion entre las tareas del Land y las de
los Entes Locales, se requiere una simetria del reparto para proporcionar
a ambos, de una forma igualitariamente ajustada a sus tareas, los medios
que estén disponibles en cada momentoy.

La idea de que ha de haber una simetria en el reparto
(Verteilungssymmetrie) a la hora de proceder a la distribucioén de los recursos
entre el Land y las Corporaciones Locales constituye, sin duda alguna, una
aportacion cuya relevancia en la salvaguardia efectiva de la suficiencia
financiera local dificilmente puede ser exagerada. De hecho, fue la
inobservancia de este criterio una de las principales razones que esgrimi6 el
Tribunal de Baja Sajonia para que, por vez primera en Alemania, se declarase
inconstitucional una Ley de un Land por fijar un volumen total de recursos
destinado a las Corporaciones Locales que no satisfacia su derecho a tener una
dotacion financiera acorde a sus tareas. Antes de llegar a esta conclusion, el
reiterado Tribunal considerd pertinente apuntar que, si bien el art. 58 de la
Constitucion no les reconoce el derecho a ser financiadas en una determinada
cuantia, el legislador ha de tomar en consideraciéon que dicho precepto
constitucional «sirve para la proteccion de la autonomia local y, por eso, debe
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evitar que las Corporaciones Locales estén obligadas a realizar
proporcionalmente mayores economias que el Land». Y en el caso en
cuestion, habida cuenta de que el legislador no habia atendido que los gastos
locales se habian incrementado extraordinariamente en los ultimos afios, y que
la recaudacion de los impuestos municipales habia descendido ligeramente,
mientras que por el contrario habian aumentado los recursos tributarios del
Land, no pudo sino llegarse a la apreciacion de que se habia ignorado dicha
simetria de reparto, incurriendo con ello en inconstitucionalidad la Ley
impugnada.

En definitiva, lineas jurisprudenciales como la resefiada permiten
la realizacion de un control real, efectivo, del mandato de suficiencia, sin
necesidad de tener que descender a una revision material acerca de si el
especifico volumen de recursos adscrito al nivel local alcanza, o no, a cubrir
sus concretas necesidades de gasto; examen este ultimo que, por obvias
razones funcionales, no esta el juez constitucional en las mejores condiciones
de realizar. De este modo, por ejemplo, con base en dicha linea
jurisprudencial, en periodos de crisis o estancamiento econdémico o,
sencillamente, en el supuesto de que haya que cumplir determinados
compromisos de disciplina presupuestaria, podria entenderse contrario al
principio de suficiencia que se acordasen recortes desproporcionados de los
ingresos de las Corporaciones Locales, en tanto que los recursos del nivel de
gobierno responsable de su suficiencia no padeciesen merma alguna o apenas
se viesen afectados.



